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INTRODUZIONE
Nel presente elaborato si cercherà di dare conto della disciplina concernente il 
coordinamento dinamico della finanza pubblica nelle relative manovre annuali, 
dovendosi  intendere  per  coordinamento  dinamico quel  complesso di  interventi 
congiunturali, mediante i quali lo Stato aggiorna periodicamente, annualmente o 
con  periodicità  maggiore,  gli  obiettivi  di  finanza  pubblica  riferiti  agli  enti 
territoriali,  quali  regioni  ed  enti  locali.  Esigenza  tradizionalmente  soddisfatta 
nell'ultimo ventennio mediante la legge finanziaria (ora “legge di stabilità” nella 
nuova legge di riforma della contabilità pubblica) , cui negli ultimi dieci anni si 
sono aggiunti i c.d “decreti fiscali”,  varati poco prima della manovra finanziaria 
annuale, nei quali sono state poste sovente, norme di coordinamento dinamico.
A livello costituzionale appaiono rilevanti le norme in tema di finanza pubblica, in 
particolare l'art. 81, peraltro recentemente oggetto di diversi tentativi di riforma, 
nonché  le  norme  del  titolo  V,  in  particolare  l'art.  117  relativo  al  riparto  di 
competenze legislative tra Stato e regioni, nonché l'art. 119 in tema di Autonomia 
finanziaria; rilevano inoltre relativamente alle regioni ad autonomia differenziata i 
relativi statuti speciali adottati con legge costituzionale; alle norme costituzionali 
è doveroso aggiungere l'analisi delle norme europee in tema di vincoli alla finanza 
pubblica  degli  Stati  membri,  le  quali  sono  oggetto  di  un  percorso  di  riforma 
iniziato nel 2010 ed ancora in corso.
In relazione a tale tematica  sono diversi i fattori normativi che ne impongono uno 
studio  approfondito  ed  una  riconsiderazione,  alla  luce  in  primo  luogo  della 
riforma del titolo V della Costituzione avvenuta con legge cost. 18 ottobre 2001, 
n.3;  La  riforma  del  titolo  V ha  ridisegnato  le  relazioni  tra  centro  e  periferia, 
abbandonando la visione piramidale delle stesse al fine di sposare una logica di 
tendenziale  equiordinazione  tra  i  diversi  livelli  di  governo.  A seguito  di  ciò, 
pertanto, si rende costituzionalmente necessario un adeguamento delle procedure 
finanziarie, in modo tale da introdurre una forma di maggiore collaborazione, una 
dialettica istituzionale tra Stato ed enti autonomi. Un confronto che tuttavia trova 
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come  suo  contrappeso  e  limite  il  ruolo  dello  Stato,  quale  destinatario  degli 
obblighi  europei  di  finanza  pubblica,  soggetto  responsabile  per  l'inosservanza 
degli stessi, che tuttavia attengono all'intero comparto degli enti territoriali e delle 
amministrazioni  assistenziali  e  previdenziali  (il  c.d.  “conto  consolidato  delle 
pubbliche amministrazioni”)
Conseguenza  doverosa  della  riforma  costituzionale  è  stata  la  normativa  di 
attuazione, posta a livello di legislazione ordinaria, del novellato art. 119 (che ha 
rafforzato l'autonomia finanziaria degli enti territoriali)  mediante la legge delega 
5 maggio 2009, n. 42 relativamente alla quale si sta sviluppando l'emanazione dei 
relativi decreti legislativi da parte del Governo. Altro fattore rilevante in ordine 
alla tematica  de qua è dato dalla legge di riforma della contabilità pubblica, la 
legge 31 dicembre 2009, n. 196.
Successivamente a tale intervento tuttavia,  come accennato,  in sede di Unione 
europea è  stata  posta  una significativa riforma relativamente al  coordinamento 
delle  politiche  di  finanza  pubblica  ed  economica  degli  stati  membri  che  ha 
imposto  un  adeguamento  ulteriore  della  appena  riformata  legge  di  contabilità 
pubblica alle nuove norme europee; consequenzialmente è stata prevista una c.d. 
“riforma  della  riforma”  operata  con   legge  7  aprile  2011,  n.  39  e  rubricata 
“Modifiche alla legge 31 dicembre 2009, n. 196 conseguenti alle nuove regola 
adottate  dall'Unione  Europea  in  materia  di  coordinamento  delle  politiche 
economiche degli stati membri”
Nella presente trattazione, dopo avere esaminato la portata delle indicazioni in 
tema di finanza pubblica fornite dalla Costituzione da una parte e dalla normativa 
europea dall'altra, si esamineranno gli aspetti della riforma più rilevanti sul tema, 
ed  in  particolar  modo sul  nuovo riparto  di  competenze  legislative  tra  Stato  e 
regioni delineato dal testo del novellato art. 117 Cost. e sulla nuova, ed ancora 
inattuata, autonomia finanziaria degli enti territoriali ex art. 119, dando conto della 
ampiezza  della  potestà  di  coordinamento  della  finanza  pubblica  e  di 
armonizzazione  dei  bilanci  pubblici,  come  emergente  dal  nuovo  testo 
costituzionale,  e  come  delimitata  dalla  copiosa  giurisprudenza  della  Corte 
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Costituzionale, sia in riferimento alle regioni ordinarie, sia per quanto concerne le 
regioni  a  statuto  speciale.  Abbondante  giurisprudenza  conseguente  all'aspro 
contenzioso instauratosi tra Stato e regioni nell'ultimo decennio sulle reciproche 
competenze legislative 
Successivamente  si  analizzerà  la  disciplina  “organica”  sul  coordinamento 
dinamico della finanza pubblica, evidenziandone caratteri e criticità a partire dai 
principali disegni di legge presentati nelle scorse legislature, nonché le proposte 
avanzate  in  dottrina per  l'attuazione della  riforma,  per poi  affrontare  le  ultime 
novità  della legislatura attualmente in corso, rappresentate dalla legge delega 5 
maggio 2009, n.42, e dalla legge 31 dicembre 2009, n.196, dalle nuove regole 
europee, e dalla successiva ultima riforma della contabilità pubblica operata nel 
2011,  in  relazione  agli  aspetti  rilevanti  delle  stesse  in  ordine  alle  procedure 
finanziarie riguardanti il rapporto tra Stato, regioni, città metropolitane, province, 
comuni. 
Si  analizzerà  inoltre  la  problematica  relativa  alle  sedi  istituzionali  preposte  al 
confronto  tra  i  diversi  livelli  di  governo  in  ordine  alle  decisioni  di  finanza 
pubblica.  In  particolar  modo  verranno  analizzate  le  sedi  attuali,  le  soluzioni 
proposte  in  dottrina  e  quelle  emergenti  dalle  più  recenti  discipline  legislative, 
nonché  una  breve  panoramica  sulle  più  significative  esperienze  europee  in 
materia. 
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CAPITOLO I
PROCEDURE FINANZIARIE E AUTONOMIE NELLA 
RIFORMA COSTITUZIONALE
SOMMARIO: 1. Cenni al contesto costituzionale in ordine alle decisioni finanziarie – 2. Il contesto  
europeo.  Parametri finanziari  e  nuovi  vincoli  procedurali  nella  normativa  europea   –  3.   Il  
coordinamento dinamico della finanza pubblica  nella riforma del titolo V della Costituzione
1. Cenni al contesto costituzionale in ordine alle decisioni finanziarie.
L'art. 81 è la principale norma della Costituzione in tema di decisioni di finanza 
pubblica, nonché la disposizione nella quale si incentrano le indicazioni a livello 
costituzionale  in  tema  di  procedure  finanziarie1,  in  esso  esprimendosi  il  c.d. 
“diritto al bilancio”2. Con tale locuzione non ci si riferisce alla garanzia fornita dal 
1.  Completa il  disposto costituzionale in tema procedurale l'art.  72 comma 4,  il 
quale impone la c.d. Riserva di “assemblea” per l'approvazione dei disegni di legge di 
approvazione  di  bilanci  e  consuntivi.  Di  rilievo  anche  l'art.  75  Cost.,  anche  se  non 
strettamente attinente al tema procedurale, che  pone un divieto ai referendum in tema di 
leggi tributarie e di bilancio. .
2. A tal proposito vedasi  U. ALLEGRETTI, Il governo della finanza pubblica, Cedam, 
Padova,  1971;  W.  BAGEHOT,  La  Costituzione  inglese,   il  Mulino,  Bologna,  1995;  S. 
BARTOLE,  Art. 81, in  G. BRANCA (a cura di),  Commentario della Costituzione, Zanichelli, 
Bologna, 1979, 208 ss.; S. BARTOLE, La formazione delle leggi, in G. BRANCA (a cura di), 
Commentario della Costituzione, Zanichelli, Bologna, 1979, 197; F. BASSANINI, S. MERLINI 
(a cura di),  Crisi fiscale ed indirizzo politico,  Il  Mulino, Bologna, 1995; A. BRANCASI, 
Legge  finanziaria  e  legge  di  bilancio,  Giuffrè,  Milano,  1984;  ID.,  L'ordinamento 
Contabile,  Giappichelli,  Torino,  2005;  ID.,  Le  decisioni  di  finanza  pubblica  secondo 
l’evoluzione della disciplina costituzionale, in www.astrid-online.it, 8 agosto 2009; G. G. 
CARBONI (a cura di),  La funzione finanziaria del Parlamento. un confronto tra Italia e  
Gran Bretagna, Giappichelli, Torino, 2010; ID.,  La responsabilità finanziaria nel diritto 
costituzionale  e  europeo,  Giappichelli,  Torino,  2006;  Comitato  Medici,  in  Rassegna.  
pareri  commissioni e comitati sull’art. 81 Cost. in Foro amministrativo, 1972, III, 1027; 
P. DE IOANNA, C. GORETTI, La decisione di bilancio in Italia, Il Mulino, Bologna, 2008; C. 
FORTE, La riforma del bilancio in Parlamento: strumenti e procedure, ESI, Napoli, 1992; 
M. S. GIANNINI,  Osservazioni critiche sull’ordinamento della pubblica spesa, in  AA. VV. 
Lo  sperpero  del  pubblico  denaro,  Giuffrè,  Milano,  1965,  89;  G.  LADU,  I  principi  
costituzionali e la finanza pubblica, in AA.VV., Contabilità di Stato e degli enti pubblici, 
Giappichelli, Torino, 2009; N. LUPO, Costituzione e bilancio (l’art. 81 della Costituzione  
tra interpretazione, attuazione e aggiramento), LUISS University Press, Roma, 2007; M. 
MESCHINO, Il Parlamento di spesa, in Quaderni costituzionali, 1991, 2, 363; V. ONIDA, Le 
leggi di spesa nella Costituzione, Giuffrè, Milano, 1969; R. PEREZ, La finanza pubblica, in 
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principio  no taxation without representation,  che è invero garantito dall'art.  23 
Cost.3,  ma si intende garantire al  Parlamento,  quale organo rappresentativo del 
corpo elettorale, di avere la potestà di approvazione delle scelte finanziarie dello 
Stato,  non  solo  per  quanto  attiene  alle  entrate,  ma  anche  relativamente  alla 
destinazione delle spese. 
Si esprime la visione tradizionale limitata alla forma di governo e alla funzione 
finanziaria del Parlamento con la centralità del bilancio dello Stato. 
Occorre tuttavia registrare l'avvenuta transizione dell'ordinamento alla centralità 
della finanza pubblica nel suo complesso.
I  4  commi  dell'  articolo  81  Cost.,  seppur  formulati  sinteticamente,  esprimono 
diversi fondamentali principi in tema di procedure finanziarie.
Di  prioritaria  importanza  il  comma 1,  il  quale  oltre  a  stabilire  il  principio  di 
annualità4,  fissa  un  riparto  di  poteri  fondamentali  tra  Governo  e  Parlamento, 
affermando  l'obbligo  per  il  primo  di  presentare  «i  bilanci5 e  il  rendiconto 
consuntivo»,  che saranno oggetto di approvazione da parte delle Camere. D'uopo 
sottolineare  l'interpretazione  estensiva  data  dalla  dottrina  in  ordine  alla 
ripartizione di poteri tra Governo e Parlamento, dovendosi intendere estensibile la 
locuzione utilizzata dal Costituente, a tutti gli enti territoriali e rispettivi organi 
esecutivi ed assembleari, spettando ai primi l'iniziativa e la predisposizione del 
bilancio preventivo e del rendiconto, ai secondi l'esame e l'  approvazione degli 
stessi. Tale indicazione procedurale di fondamentale rilievo  pone a carico delle 
S.  CASSESE (a  cura  di),  Trattato  di  diritto  amministrativo,  Giuffrè,  Milano,  2003;  G. 
RIVOSECCHI,  L’indirizzo  politico finanziario  tra  Costituzione  italiana e  vincoli  europei, 
Cedam,  Padova,  2007;  G.  SALERNO,  Costituzione  vivente  e  forma  di  governo  
nell’interpretazione evolutiva dell’art. 81, quarto comma, della Costituzione, in AA. VV. 
Saggi  in onore del  cinquantenario del  riordinamento della Ragioneria generale dello  
Stato e dei Servizi ispettivi di finanza, IPZS, Roma, 1991; G. VEGAS,  Il nuovo bilancio 
pubblico, Il Mulino, Bologna, 2010. 
3. In tal senso A. FANTOZZI, Diritto tributario, , Utet, Torino, 1998, 19 ss.
4.  Solo dal  1962 l'annualità  coincide  con l'anno solare,  a  seguito  della  legge 1 
marzo 1964, n. 62 la c.d. “legge Curti”.
5.  L'uso  del  termine  plurale  è  dovuto  al  fatto  che  fino  al  1962,  il  bilancio  di 
previsione annuale veniva approvato attraverso tanti disegni di legge quanti erano gli stati 
di previsione della spesa, corrispondenti ognuno ad un ministero. Solo con la ricordata 
legge  “Curti”  venne  prevista  l'approvazione  mediante  unico  disegno  di  legge.  A tal 
proposito A. BRANCASI , L'ordinamento Contabile, op. cit.,  77 ss.
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Giunte (Regionali, Provinciali, Comunali) l'obbligo di predisporre il bilancio di 
previsione, e il consuntivo, affidando ai relativi Consigli l'approvazione6.
Se  il  secondo  comma,  regola  l'esercizio  provvisorio,  riservandolo  al  potere 
decisionale delle Camere, con legge e per periodi non superiori a 4 mesi, il terzo 
pone un divieto relativamente alla legge di approvazione di bilancio, inibendo il 
potere di istituire tributi o nuove spese con la medesima.  
Ai  fini  della  presente  trattazione  tuttavia  è  di  prioritaria  importanza  il  quarto 
comma dell'art. 81, sul quale peraltro vi è stato il maggiore dibattito in sede di 
Assemblea Costituente prima, ed in dottrina poi. La norma in questione prescrive 
infatti che ogni legge diversa da quella di bilancio, che disponga nuove o maggiori 
spese,  deve  indicare  i  mezzi  per  farvi  fronte.  La  disposizione7investe  l'ampio 
problema  della  tutela  dell'equilibrio  finanziario  e  fu  oggetto  di  posizioni 
diversificate in seno alla Commissione economica nominata dal Ministero della 
Costituente  (in particolare presso la quinta sottocommissione)  con l'incarico di 
effettuare  attività  preparatoria  ai  lavori  dell'Assemblea  Costituente  stessa.  In 
primo luogo tale sottocommissione si occupò di affrontare il potere di iniziativa 
6.  In  particolare,  in  relazione  alle  regioni,  Corte  Cost.  11  marzo  1958,  n.  9  in 
Giur.Cost.,1958, p. 72 ss. che dispone in relazione alle stesse l'applicabilità dell'art. 81. 
Tuttavia anche in relazione agli enti locali, in ordine alla ripartizione tra esecutivi e organi 
assembleari la dottrina è piuttosto unanime, vedasi ad es. A. BRANCASI, ult. op. cit., p. 76 e 
non si ravvisa obiezione alcuna.
7. AA. VV., Le sentenze della Corte costituzionale e l’art. 81 Cost., Giuffrè, Milano, 
1993;  D.  CABRAS,  Tetti  di  spesa  e  clausole  di  salvaguardia  nella  nuova  legge  di  
contabilità e finanza pubblica (legge 31 dicembre 2009, n. 296), in www. federalismi,it, 
2010,  5;  A.  COLAPIETRO,  Diritti  costituzionali  a  prestazioni  positive  ed  equilibrio  di  
bilancio,  in  Giurisprudenza   Italiana,  1996,  1,  3;  G.  D’AURIA,  Estensione  ai  decreti  
legislativi  “concordata” fra Corte dei  conti  e  Parlamento delle relazioni  della Corte  
sugli  oneri  finanziari  delle  regioni,   in  il  Foro italiano,  2006,  6,  320;  P.  DE IOANNA, 
Decisione di bilancio e obbligo di copertura, in Quaderni costituzionali, 1993, 471; ID., 
Parlamento e spesa pubblica, Il Mulino, Bologna, 1993; ID., Il problema della copertura 
delle leggi di spesa dopo le riforme di contabilità e di procedura parlamentare del 1988-
1989, in F. BASSANINI, S. MERLINI (a cura di), op.cit.; R. IANNOTTA, Osservazione a C. cost.  
17 ottobre 1991, n. 384, in Il Foro amministrativo, 1993, 4, 653; P. F., LOTITO L’obbligo di  
copertura della legge finanziaria in Parlamento ed il ruolo della Corte costituzionale,  in 
Quaderni costituzionali, 1996, 3, 18; M. MESCHINO, op.cit; V. ONIDA, op. cit.; ID, Portata e 
limiti dell’obbligo di indicazione della “copertura finanziaria” delle leggi che importano 
“nuove e maggiori spese”, in  Giurisprudenza Costituzionale, 1966, I, 4;  R. PERNA,  La 
copertura delle spese pluriennali: veri e falsi problemi, in Foro italiano, 1992, I, 1705; E. 
VARANI,  Giurisdizione  e  spesa pubblica,  Cedam,  Padova,  1997; ID.,  Spesa pubblica  e 
tecniche decisorie della Corte costituzionale, in Rassegna parlamentare, 1996, 2, 308.
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legislativa dei singoli parlamentari, anche in materia finanziaria, ed in questo caso 
prevedendone limitazioni, o se riservare tale potere al solo Governo8. 
Il dibattito proseguì anche in sede di Assemblea Costituente (e in particolare nella 
seconda sottocommissione) con diverse posizioni meritevoli di essere analizzate: 
da un lato vi erano Einaudi e Vanoni i quali, sottolineavano la tendenza dei singoli 
parlamentari a favorire l'incremento della spesa, sostenendo il primo di riservare 
l'iniziativa in materia di leggi di spesa e di bilancio al solo Governo, residuando al 
parlamentare  il  mero  potere  di  proporre  emendamenti  solo  compensativi;  il 
secondo  sottolineando   la  necessità  di  garantire  il  complessivo  equilibrio 
finanziario con un tendenziale pareggio di bilancio. 
Vi era poi la posizione del monarchico Fabbri e di Patricolo, i quali ritenevano 
inammissibili limiti all'iniziativa dei singoli parlamentari in materia finanziaria e 
del relativo potere di emendamento. 
Posizione  parzialmente  coincidente  quella  di  Perassi  che  sosteneva  che  un 
vincolo  eccessivamente  rigido  in  materia  di  copertura  finanziaria  comportasse 
l'impossibilità di  far fronte mediante leggi di spesa a improvvise necessità. 
Posizione  mediana  quella  di  Mortati,  il  quale  pur  ammettendo  il  potere 
emendamento da parte del singolo parlamentare,  lo subordinava al  rispetto del 
vincolo della copertura finanziaria. 
La posizione tuttavia che venne preferita fu quella dell' On. Bozzi,che ricalcava 
l'art.  43 della legge generale sulla Contabilità dello Stato allora vigente9 e che 
prevedeva l'obbligo di indicare nelle proposte di nuove o maggiori spese, e nelle 
relative leggi di approvazione, i mezzi per far fronte alle stesse; una formulazione 
a ben vedere solo lessicalmente difforme dall'attuale quarto comma dell'art. 81, il 
quale ne ricalca tuttavia il contenuto normativo sostanziale.
L'obiettivo che indubbiamente si pose il costituente fu, sulla scorta dell'esperienza 
storica  pregressa,  quello  di  limitare  l'eccessivo  ricorso  alla  spesa  da  parte  del 
Parlamento;  chiarito  l'obiettivo,  rimane  di  prioritaria  importanza  inquadrare 
8. Sul punto  MINISTERO PER LA COSTITUENTE (a cura di), Rapporto della Commissione 
economica presentato alla Costituente, Roma, V,1946
9. Così R.D. 18 novembre 1923, n. 2440, Art. 43 che disponeva «nelle proposte di 
nuove  o  maggiori  spese  occorrenti  dopo  l'approvazione  del  bilancio  devono  essere 
indicati i mezzi per far fronte alle spese stesse».
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l'intensità  del  vincolo  posto  dal  comma  4;  il  punto  fondamentale  concerne 
l'obbligatorietà o meno del pareggio di bilancio. Sia  la Corte Costituzionale  10, 
che  autorevole  dottrina  escludono  tale  vincolo  contenutistico,  in  quanto  il 
combinato disposto degli ultimi due commi dell'art. 81 Cost. distingue due piani: 
uno relativo alla legge di bilancio, l'altro alle leggi di spesa, ognuna con le proprie 
funzioni.  Conseguentemente  è  alle  leggi  di  spesa  che  si  riferisce  l'obbligo  di 
copertura, in guisa tale che queste non modifichino gli equilibri posti col bilancio 
stesso,  ma  allo  stesso  tempo  non  viene  posto  nessun  obbligo  di  pareggio 
economico relativamente al bilancio11. In conseguenza di quanto osservato emerge 
il rigetto da parte del Costituente della volontà di predisporre vincoli di natura 
contenutistica  al  bilancio12,  bensì  quella  di  tutelare  l'equilibrio  finanziario 
mediante la predisposizione di vincoli procedurali e di riparto competenziale tra 
Governo e Parlamento, predisponendo un meccanismo di copertura delle spese, 
tuttavia non predeterminando rigidamente limiti al bilancio stesso. E' proprio in 
ragione di tale elaborazione che si può cogliere la differenza qualitativa tra vincoli 
europei  e  normativa  posta  dall'art.  81,  considerandosi  tuttavia  i  due  corpus 
normativi, come perfettamente compatibili, seppur di natura diversa13. Opportuno 
comunque rilevare come le indicazioni tratte dall'art. 81, nel quale in passato si 
esplicava pressochè integralmente la disciplina costituzionale in tema di procedure 
finanziarie, sono da integrare con l'evoluzione della disciplina costituzionale in 
tema di autonomie, nonché con le norme derivanti dall'ordinamento dell'Unione 
Europea, di cui si tratterà diffusamente più avanti.
10. Sul punto vedasi Corte cost. 10 gennaio 1966, n. 1, in Giur. Cost., 1966, p. 1 ss. 
la quale si pone come rilevante anche in considerazione dell'obbligo per il legislatore di 
indicare  non  solo  i  mezzi  di  copertura  per  l'esercizio  in  corso,  ma  anche,  seppur  in 
maniera meno stringente per gli esercizi successivi. 
11.  Così  G.RIVOSECCHI,  L'indirizzo politico finanziario tra Costituzione Italiana e  
vincoli europei, Cedam, Padova, 2009, p 221 ss., nonchè A.BRANCASI, ult. op. cit, 160 ss.
12. A tal proposito autorevolmente V. ONIDA, op. cit, 159 ss., nonché A. MACCANICO, 
L'articolo  81  della  Costituzione  nel  sistema  di  garanzie  costituzionali  della  spesa  
pubblica, p. 546 ss.
13. Sul punto  G.RIVOSECCHI,  ult. op. cit., 359 ss. il quale concepisce l'art. 81 come 
«una sorta di trasformatore in grado di trasporre sul piano interno vincoli “esterni”, di 
natura  più  strettamente  contenutistica».  Analoghe  considerazioni  in  A.BRANCASI,  Le 
decisioni  di  finanza  pubblica  secondo  l'evoluzione  della  disciplina  Costituzionale,  in 
Astrid-online, 2009
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E'  meritevole  di  essere  apprezzata  inoltre,  un'asimmetria  presente  nel  testo 
costiuzionale, che differenzia la posizione dello Stato rispetto a quella di regioni, 
province, città metropolitane e comuni. Infatti, se da un lato per lo Stato operano 
dei vincoli essenzialmente procedurali che si risolvono nel disposto di cui all'art. 
81 Cost., in relazione alle autonomie viene posto dall'art. 119 comma 6 Cost., un 
importante vincolo contenutistico relativamente alle politiche di bilancio.
Tale norma infatti, costituzionalizza la c.d.  “golden rule”, che si sostanzia in un 
limite al ricorso all'indebitamento, che per gli enti territoriali diversi dallo Stato è 
consentito per le sole spese di investimento.
Per quanto concerne l'art.81, comunque non può essere sottaciuto il processo di 
riforma attualmente  in fieri;  l'anno 2011 si   caratterizza infatti  per una grande 
attività  riformista,  relativamente  non  solo  alla  normativa  europea  in  tema  di 
vincoli finanziari, ma anche per quanto attiene alla normativa interna in tema di 
finanza pubblica. In riferimento all'art.81 già in passato furono avanzate numerose 
proposte  di  modifica,  in  relazione  alle  quali  si  da  conto  delle  maggiormente 
significative.  In  primo  luogo  meritano  di  essere  ricordati  i  lavori   della  c.d. 
Commissione  Bozzi,  in  seno  alla  quale,  nel  1985,  vennero  formulate  diverse 
proposte: in primo luogo la costituzionalizzazione di un bilancio quinquennale, 
nonché  l'introduzione  del  principio  del  pareggio  di  parte  corrente  del  bilancio 
dello  Stato,  prevedendosi  il  voto  palese  per  le  deliberazioni  parlamentari 
comportanti variazioni alle entrate ed alle spese e la deliberazione parlamentare di 
un  limite  massimo  dell'autorizzazione  a  contrarre  prestiti  per  il  quinquennio 
successivo. 
Meritevoli di essere ricordati anche i lavori  della Commissione parlamentare per 
le  riforme  istituzionali  (De Mita  –  Iotti)  del  1993,  a  seguito  dei  quali,  venne 
proposta  l'introduzione  del  principio  dell'equilibrio  finanziario  del  bilancio  di 
parte corrente, ed in particolar modo veniva prevista, cui si aggiungeva, ai fini 
dell'attuazione dell'art.81, una riserva di legge rinforzata. 
La  modifica  dell'art.  81  venne  proposta  anche  in  seno  alla  Commissione 
bicamerale per le riforme istituzionali (c.d. D'Alema) del 1997, che prevedeva il 
9
ricorso  all'indebitamento  limitato  alle  sole  spese  di  investimento  o  volte  a 
fronteggiare  eventi  straordinari.  Il  disegno  riformatore  veniva  completato  poi 
dall'introduzione  della  facoltà  per  il  Governo  di  opporsi  a  disposizioni  che 
comportassero  nuovi  oneri,  con  conseguente  necessità  per  il  Parlamento  che 
avesse  voluto  confermare  tali  determinazioni,  di  approvarle  a  maggioranza 
assoluta. Veniva inoltre modificata la procedura di esame in ordine ai progetti di 
legge sulla finanza pubblica, dovendo essere questi ultimi esaminati prima dalla 
Camera dei Deputati e solo successivamente dal Senato in composizione integrata 
da rappresentanti di regioni ed enti locali14.
Tuttavia i citati tentativi di riforma rimasero infruttuosi. Nel 2011 torna di attualità 
il  dibattito relativo alla riforma dell'art.81, ritenendosi necessario un intervento 
sullo stesso, a modifica di quella impostazione tradizionale di cui si è appena dato 
conto, che prescriveva vincoli essenzialmente procedurali.
La genesi di tale esigenza va ricercata  in primis nel nuovo contesto normativo 
europeo, ed in secondo luogo  nel fatto che è resa maggiormente impellente dalla 
crisi relativa ai titoli del debito pubblico italiani e non, che sono stati oggetto, nel 
secondo semestre  del 2011, di forti turbolenze sui mercati finanziari  
In primo luogo è stata la Commissione europea che nell'ambito della definizione 
della  nuova  strategia  dell'Unione  per  la  crescita  e  l'occupazione  (c.d.  Europa 
2020) ha incluso nell'ambito della proposta di  direttiva sui quadri  nazionali  di 
bilancio,  unitamente  alle  proposte  di  modifica   del  Patto  di  stabilità  e  di 
sorveglianza  degli  squilibri  macroeconomici,  l'obbligo  di  inserimento  negli 
ordinamenti nazionali di regole numeriche per assicurare l'osservanza dei vincoli 
di bilancio fissati dall'ordinamento europeo15.
Successivamente nell'ambito del c.d. “Patto Euro Plus”, assunto l'11 marzo 2011 
dai Capi di Stato e di Governo dei paesi dell'area Euro e di altri membri dell'UE 
(Bulgaria,  Danimarca,  Lettonia,  Lituania,  Romania),  i  contraenti  si  sono 
impegnati  ad  inserire  nell'ambito  delle  proprie  Costituzioni  o  comunque  in 
14. Per una breve disamina dei tratti salienti delle proposte indicate e per un quadro 
generale dell'argomento vedasi La riforma dell'art. 81 della Costituzione e il principio del 
pareggio di bilancio, Comunicazioni del Ministro dell'Economia  alle Commissioni I e V 
della Camera dei Deputati, Roma, 11 agosto 2011
15.  Proposta di direttiva COM(2010)523 del Consiglio, del 29 settembre 2010
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normative “quadro” le regole del Patto di stabilità e crescita.
A tale impegno ha fatto seguito nell'ambito del nostro ordinamento la previsione 
nel Documento di Economia e Finanza 201116, dell' impegno alla modifica dell'art. 
81  della  Costituzione  nel  senso  dell'inserimento  del  vincolo  del  pareggio  di 
bilancio.
Tale  impegno è  sicuramente  stato  reso maggiormente  cogente  dalla  situazione 
prodottasi nel corso dei mesi di luglio e agosto 2011 (e proseguita  nell'autunno) 
relativamente al mercato dei titoli di Stato del nostro paese, con una perdita di 
fiducia dei mercati internazionali relativamente alla solvibilità della Repubblica 
Italiana in riferimento al proprio debito pubblico; l'effetto è stato un aumento del 
differenziale  tra  i  rendimenti  dei  titoli  di  stato  italiani  (in  particolare  il  BTP 
decennale) e il titolo tedesco (il Bund) il quale assurge a parametro di tutti i titoli 
di stato europei in ragione della sua considerata affidabilità. Appare non superfluo 
osservare come un aumento del c.d. spread, abbia effetti dirompenti nei confronti 
della finanza pubblica, costringendo l'ente emittente del titolo a corrispondere ai 
propri  creditori,  annualmente,  rendimenti  maggiormente  elevati,  producendo 
quindi una spesa per il rimborso degli interessi sul debito pubblico di gran lunga 
maggiore17.
La risposta a tale crisi si è risolta in primo luogo nell'approvazione di due distinte 
“manovre” per decreto legge, una nel luglio18,e l'altra in agosto19, nonché come 
noto  nella  presentazione  di  diversi  disegni  di  legge  costituzionale  volti  ad 
introdurre il  vincolo del pareggio di  bilancio in Costituzione mediante  novella 
dell'art.81. 
16. Approvato dalla Camera dei deputati in data 28 aprile 2011, dal Senato della 
Repubblica in data 5/5/2011
17.  Per un quadro delle cause di tale crisi,  vedasi la completa analisi  operata da 
B.CARAVITA,   Quale  Manovra,  quale  europa,  in  www.federalismi.it,  2011.  L'autore 
individua cinque diversi elementi  concorrenti:  il  primo di natura internazionale legato 
all'eccessivo stock di debito pubblico dei paesi coinvolti rispetto al loro prodotto interno 
lordo.  Per  quanto  riguarda  le  cause  inerenti  l'Italia  queste  vengono  individuate 
nell'eccessiva  evasione  fiscale,  il  peso  spropositato  del  comparto  assistenziale- 
previdenziale sulle finanze pubbliche, l'eccessiva presenza criminosa nel Mezzogiorno, 
l'incapacità del sistema politico di prendere decisioni adeguate e strutturali.
18. Decreto Legge 6 luglio 2011, n. 98 convertito in legge 15 luglio 2011, n. 111.
19.  Si  tratta del  Decreto Legge 13 agosto 2011,  n.  138 convertito con legge 14 
settembre 2011, n. 148
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In relazione a tali modifiche sono stati presentati nell'attuale legislatura ben dieci 
diversi  disegni  di  legge di iniziativa parlamentare  in materia20.  Il  Governo,  ha 
presentato la sua proposta di riforma dell'art. 81 in data 15 settembre 201121,cui ha 
fatto  seguito  l'esame  da  parte  della  Camera  dei  Deputati,  che  ha  apportato 
modifiche a  tale  disegno di  legge,  approvando in  data  30 novembre 201122,  il 
relativo testo risultante dall'unificazione dell' AC 4620 (di iniziativa governativa), 
con  le  proposte  di  legge  AC  4205  (Cambursano),  4525  (Marinello),  4526 
(Beltrandi), 4596 (Lanzillotta), 4607 (Martino) , 4646 (Bersani).
Prima di affrontare l'esame del testo approvato in prima lettura dalla Camera dei 
Deputati,  non appare superfluo esaminare il  testo  della  proposta  originaria  del 
Governo, nonchè gli aspetti salienti di alcune delle proposte di legge di iniziativa 
parlamentare.
L'originario disegno di legge governativo prevedeva la modifica degli articoli 53, 
81 e 119 della Costituzione; una prima osservazione critica che è stata posta in 
sede  di  lavori  parlamentari,  si  è  riferita  alla  discrasia  tra  testo  normativo  che 
introduce quale obiettivo il “perseguimento degli equilibri di bilancio”, laddove la 
relazione introduttiva si riferisce al “pareggio di bilancio”; una questione che è 
tutt'altro che nominalistica23. 
Il testo in questione prevedeva all'art. 53 l'aggiunta di un comma, nel quale oltre 
ad essere operato un richiamo all'osservanza dei vincoli economici e finanziari 
derivanti dall'appartenenza all'UE ed al conseguente perseguimento dell'equilibrio 
20. Le proposte di legge, di iniziativa parlamentare, di modifica finora presentate 
nella XVI legislatura sono le seguenti: AC 4051 On. Giuseppe Calderisi e altri; AC 4205 
On. Renato Cambursano e altri; AC 4525 On. Giuseppe Marinello ed altri; AC 4526 On. 
Marco Beltrandi ed altri;AC 4594 On. Merloni ed altri; AC 4596 On. Linda Lanzillotta e 
altri; AC 4607 On. Antonio Martino e altri; AC 4646 On. Pierluigi Bersani ed altri; AS 
216 Sen. Francesco Cossiga; AS 1114 Sen. Andrea Pastore e altri; AS 2834 Elio Lannutti 
e altri; On. AS 2890 Sen. Stefano Ceccanti ed altri
21. Il disegno di legge costituzionale n. 4620, presentato alla Camera dei deputati 
dal Presidente del Consiglio dei Ministri e dal Ministro dell'Economia e delle Finanze di 
concerto  il  Ministro  per  le  Riforme  e  il  Federalismo  e  con  il  Ministro  per  la 
Semplificazione Normativa
22. Testo trasmesso al Senato della Repubblica, AS 3047,  in data 1 dicembre 2011
23. Osservazione operata da Corte dei conti sez. riunite di controllo, in Elementi per  
l'audizione in materia di introduzione del principio del pareggio di bilancio nella Carta  
costituzionale,  presentata  in data  26 ottobre 2011 in  seno a Commissioni  Riunite I  – 
Affari costituzionali e V – Bilancio, Tesoro e Programmazione 
12
dei  bilanci  e  del  contenimento del  debito,  veniva individuata,  quale  fonte  che 
avrebbe avuto il compito di individuare principi e criteri direttivi relativi a tali 
obiettivi,  una  legge  “rinforzata”,  da  approvare  da  entrambe  le  Camere  con 
maggioranza di due terzi in ognuna di esse. 
Relativamente a tale comma veniva rilevata l'opportunità di prevedere, in sede di 
lavori parlamentari, un termine entro il quale provvedere all'approvazione di tale 
legge  rinforzata,  in  considerazione  che  tale  norma  si  sarebbe  posta  come 
condizione di operatività del principio del pareggio del bilancio24.
In  relazione  all'art.  81  veniva  prevista  una  completa  novella  dello  stesso;  di 
particolare importanza sicuramente il primo comma che, prescriveva testualmente 
che  «il  bilancio  dello  Stato  rispetta  l'equilibrio  delle  entrate  e  delle  spese», 
ponendo  successivamente  un  divieto  generale  all'indebitamento  con  due  sole 
eccezioni rappresentate dalle fasi avverse del ciclo economico, o «da uno stato di 
necessità che non può essere sostenuto con le ordinarie decisioni di  bilancio», 
rendendosi tuttavia in quest'ultimo caso necessaria una dichiarazione dello stesso 
da parte delle Camere, in ragione di eventi eccezionali, ed a maggioranza assoluta 
di ognuna di esse. In relazione a tali eccezioni veniva osservato in dottrina come, 
se da un lato è sicuramente apprezzabile la loro predisposizione in chiave di un 
contemperamento di un divieto che si porrebbe altrimenti come eccessivamente 
rigido, dall'altro sussiste il rischio concreto, in relazione al c.d. “stato di necessità” 
da dichiarare a maggioranza assoluta da parte delle due Camere, che questo possa 
trasformarsi  da  eccezione  in  regola,  pregiudicando quindi  la  ratio  stessa  della 
novella costituzionale25.
Di minore rilievo i commi successivi: il secondo si limitava a riproporre  il testo 
dell'attuale comma 4, utilizzando la locuzione oneri finanziari al posto delle spese 
cui fa riferimento il Costituente.
Il  terzo  comma,  nel  primo  periodo  riproponeva  fondamentalmente  il  testo 
dell'attuale  primo,  ribadendo  l'iniziativa  del  Governo  per  la  presentazione  del 
24.  Anche  questo  rilievo  è  stato  effettuato  dalla  Corte  dei  conti  sez.  riunite  di 
controllo, ult.op.cit
25. Così  A. PIROZZOLI,  Il vincolo costituzionale del pareggio di bilancio, in  Rivista  
telematica giuridica dell' Associazione Italiana dei Costituzionalisti, 4/2011.
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bilancio  e del rendiconto consuntivo, e l'approvazione degli stessi da parte delle 
Camere; tuttavia il secondo periodo del terzo comma del ddl, individuava nella 
legge  c.d.  rinforzata  di  cui  all'art.  53  (nel  nuovo  testo  che  sarebbe  scaturito 
dall'approvazione  del  ddl  in  questione),  il  contenuto  proprio  della  legge  di 
approvazione del bilancio. 
Il  comma 4  ribadiva  le  disposizioni  di  cui  all'attuale  comma 2,  relativamente 
all'esercizio provvisorio.
Completavano  poi  il  disegno di  legge  costituzionale  l'art.3  nel  quale  vengono 
apportate delle modifiche all'art. 119 Cost., estendendo il principio dell'equilibrio 
del  bilancio anche per gli  enti  territoriali  e  con l'aggiunta alle  condizioni  per 
l'indebitamento, la definizione di un piano di ammortamento, con richiamo del 
rispetto delle condizioni poste dalla legge rinforzata di cui al riformando art.53, e 
con l'aggiunta alle condizioni per l'indebitamento, della definizione di un piano di 
ammortamento.
La proposta governativa era completata dall'art. 4, il quale prevedeva l'entrata in 
vigore della riforma, a decorrere dall'esercizio finanziario 2014.
Il  testo  governativo  non prevedeva  tuttavia  alcun meccanismo di  enforcement, 
relativamente al rispetto del principio dell'equilibrio del bilancio, a differenza di 
due proposte di legge di iniziativa parlamentare, l'  AC 4596 (Lanzillotta), l'AC 
4646 (Bersani).
Nella  proposta  n.  4596,  veniva  affidato  alla  Corte  dei  Conti,  anche  su 
segnalazione di un quinto dei componenti delle Camere, il potere di impugnare 
dinanzi alla Corte Costituzionale la legge di bilancio, nonché le leggi di entrata e 
di  spesa,  ritenute  in  violazione  del  principio  del  pareggio  di  bilancio  o  delle 
disposizioni  della  legge  generale  di  contabilità  dello  Stato  (da  approvarsi  con 
legge rinforzata, anche secondo il testo di tale proposta di legge).
Nell' AC 4646, veniva previsto un duplice meccanismo di controllo e sanzione. In 
primo luogo veniva affidato al Presidente della Repubblica il potere di rinvio alle 
Camere di tutte le leggi in contrasto con i principi e i  limiti del saldo, con la 
possibilità delle due Camere di poterle riapprovare solo con una maggioranza dei 
tre quinti dei rispettivi  componenti.  In secondo luogo veniva previsto a favore 
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della  Corte  dei  Conti,  un  potere  di  impugnativa  in  via  principale  alla  Corte 
Costituzionale,  delle  leggi  dello  Stato  e  delle  regioni  che  le  apparissero  in 
violazione delle norme costituzionali in tema di finanza pubblica26.
Vi  è  da  osservare  come  nessuna  delle  soluzioni  prospettate  dalle  proposte 
“Lanzillotta” e “Bersani”, siano state recepite nel testo approvato in prima lettura 
dalla Camera dei Deputati.
Appare importante analizzare quindi il testo approvato dalla Camera, che come si 
vedrà  ribadisce  l'impianto  complessivo  dell'originario  disegno  di  legge  di 
iniziativa governativa, seppur con alcune significative modifiche.
Al primo comma dell'art.  81, rimane la prevista modifica che prescrive che lo 
Stato «assicura l'equilibrio tra le entrate e le spese del proprio bilancio », tuttavia 
tenendo  conto  delle  fasi  avverse  e  favorevoli  del  ciclo  economico;  inciso 
quest'ultimo assente nell'originario ddl n 4620.
Viene ribadito il ricorso all'indebitamento solo al fine di considerare gli effetti del 
ciclo economico ovvero al verificarsi di eventi eccezionali, previa in questo caso 
deliberazione a maggioranza assoluta delle due Camere.
Da  questo  punto  di  vista  non  si  sono  accolti  quei  dubbi  della  dottrina,  che 
sottolinea il pericolo che la deliberazione delle due Camere, possa diventare la 
regola e non l'eccezione, vanificando gli obiettivi della riforma costituzionale27.
Da  osservare  il  testo  approvato  dalla  Camera  dei  Deputati,  abbia  ribadito  il 
concetto di equilibrio di bilancio e non di pareggio di bilancio28.
Importante l'innovazione relativa all'inserimento nell'ultimo comma dell'art.  81, 
che prescrive che una legge, da approvarsi a maggioranza assoluta di ciascuna 
Camera, individui il contenuto della legge di bilancio, le norme fondamentali, i 
criteri  volti  ad assicurare l'equilibrio di  bilancio,  la sostenibilità del  debito  del 
26. Tali profili sono analizzati da  G. BOGNETTI,  Il pareggio di bilancio nella Carta 
Costituzionale,  in  Rivista  telematica  giuridica  dell'  Associazione  Italiana  dei  
Costituzionalisti, 4/2011.
27. A.PIROZZOLI, ult. op.cit, nonché N. D'AMICO, Oplà: il pareggio di bilancio non c'è 
più, in Istituto Bruno Leoni Briefing Paper, 12 dicembre 2011
28.  Insiste  su  tale  differenza  N.D'AMICO,  ult.  op.  cit., il  quale  segnala  come  la 
nozione  di  “equilibrio  di  bilancio”  sia  meno  precisa  e  meno  vincolante  di  quella  di 
“pareggio di bilancio” e che le due espressioni non siano equivalenti sia stato rilevato 
dalla Corte costituzionale nella sentenza 1/1966.
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complesso delle pubbliche amministrazioni. Viene quindi abbandonata la riforma 
dell'art.  53,  prevista  nel  testo  del  ddl  governativo  originario,  che  prescriveva 
l'approvazione ,con maggioranza di due terzi dei componenti di ogni Camera, di 
una  legge  “rinforzata”,  che  indicasse  il  contenuto  proprio  della  legge  di 
approvazione del bilancio.  La soluzione uscente dal testo approvato in sede di 
prima  deliberazione  prevede  una  legge  “rinforzata”,  tuttavia  con  maggioranza 
assoluta  dei  componenti  delle  due  Camere,  e  inserisce  tale  disposizione 
nell'ultimo comma dell'art. 81 e non più nell'art. 53. Viene inoltre previsto quale 
termine per l'approvazione di tale legge il 28 febbraio 2013; interessante ricordare 
come il testo originario non prevedesse un tale termine.
Completano  la  proposta  di  riforma  gli  articoli  2,  3  e  4  che  operano  alcune 
modifiche rispettivamente agli articoli 97, 117 e 119 della Costituzione.
All'articolo 97 viene premesso al primo comma, che le pubbliche amministrazioni 
assicurano  l'equilibrio  dei  bilanci  in  coerenza  con  l'ordinamento  dell'Unione 
europea. 
Maggiormente  significativo  l'intervento  sull'art.  117,  con  la  previsione 
dell'attribuzione  allo  Stato  quale  competenza  esclusiva,  l'armonizzazione  dei 
bilanci pubblici,  che attualmente è inserita nel comma 3 di tale articolo, quale 
competenza concorrente.
L'intervento sull'articolo 119 si  limita a prescrivere per  regioni,  province,  città 
metropolitane e comuni, il rispetto del principio dell'equilibrio dei relativi bilanci, 
il loro concorso all'osservanza dei vincoli europei, nonché in relazione l'obbligo 
di  definizione,  in  caso  di  ricorso  all'indebitamento,  di  relativi  piani  di 
ammortamento.
Relativamente alle modifiche dell'art. 81 la dottrina esprime posizioni abbastanza 
variegate;  da  una  parte  pur  non  disconoscendo  l'importanza  della  riforma  in 
questione,  si  sottolinea  l'insufficienza  della  stessa  rispetto  alla  garanzia  del 
raggiungimento  dell'  equilibrio  finanziario29,  dall'altra  si  osservano  posizioni 
29.  G.M.  SALERNO,  Costituzione,  Unione  Europea  e  mercati  globali:  proposte  e  
riflessioni, in Federalismi.it, 2010, sottolinea come la riforma dell'art.81 affronti solo una 
parte del problema, rendendosi altresì necessaria una valorizzazione delle recenti riforme 
dell'art.  41  Cost.  Diversa  la  posizione  di  P.  DE IOANNA,  Crisi  e  prospettive  della  
contabilità pubblica, Associazione per gli studi e le ricerche parlamentari, quaderno n. 20, 
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fortemente  favorevoli  all'introduzione  del  pareggio  di  bilancio  nell'art.81  con 
esplicita disposizione30. Sono inoltre state rilevate alcune criticità relative al tenore 
della disposizione da inserire in Costituzione. Nella sua formulazione, a fronte di 
un'intuitività del termine “pareggio di bilancio, si pongono delle problematiche 
concernenti  gli  enti  coinvolti,  la  definizione  del  saldo  di  riferimento,  i  criteri 
economico-contabili  di  calcolo,  la  natura  ex-ante  o  ex-post  del  vincolo;  tutti 
elementi che porterebbero ad una eccessiva tecnicità della disposizione che mal si 
adegua ad un testo Costituzionale31.
Non mancano inoltre voci contrarie all'inserimento del vincolo del pareggio di 
bilancio  nel  testo  costituzionale,  argomentate  sulla  base  delle  conseguenze 
prettamente  economiche  dello  stesso,  sia  in  periodi  di  recessione  che  di 
espansione.  La  riduzione  del  gettito,  il  conseguente  aumento  delle  spese  per 
ammortizzatori  sociali,  potrebbero  aggravare  la  condizione  di  recessione  o  di 
crescita debole attuale. E anche in caso di espansione economica il vincolo del 
pareggio di bilancio potrebbe portare ad una compressione degli investimenti in 
Seminario  2009,  il  quale  ritiene  che  l'assetto  non  soddisfacente  delle  procedure  di 
bilancio  non  sia  dovuto  all'art.  81,  ma  ad  un  completo  adattamento  delle  stesse,  al 
modificato equilibrio in ordine alle decisioni finanziarie che ha « nettamente spostato il 
baricentro  di  potere  verso  il  governo  di  turno».  Propone  l'autore  il  superamento  del 
dualismo  legge  finanziaria  –  legge  di  bilancio  auspicando  l'unificazione  in  un  unico 
strumento legislativo degli stessi.
30. L. GIANNITI, Il pareggio di bilancio, in www.astrid.eu, 2011 nel cui contributo si 
sottolinea  che  seppur  teoricamente  ci  si  potrebbe  limitare  ad  una  interpretazione 
sistematica  dell'art.  81  con  le  norme  europee,  e  ad  un  conseguente  inserimento  del 
pareggio  di  bilancio  nella  legge  (ordinaria)  di  contabilità;  tuttavia  il  consolidamento 
dell'interpretazione in termini solo procedurali del comma 4 dell'art. 81, rende in realtà 
necessario un inserimento di tale vincolo a livello costituzionale.
31.  Tale  riflessione  di  C.  GORETTI e  L.  RIZZUTO,  La  Costituzionalizzazione  del  
pareggio di bilancio. Prime riflessioni, in Short note n. 2, Università Commerciale Luigi 
Bocconi, 2011. Gli autori sottolineano come sarebbe preferibile la scelta di una norma 
costituzionale di principio, cui far seguire una normativa di attuazione che contenga gli 
aspetti tecnici. Peraltro formulano una proposta di separazione dell'art. 81 in due norme 
distinte, la prima che contenga gli attuali primi due commi ed una seconda che riconosca i 
vincoli  di  coordinamento  economico-finanziario  derivante  dall'  ordinamento  europeo, 
rinviando alla legislazione ordinaria l'attuazione. La problematica nozione di equilibrio di 
bilancio e la sua non univocità è sottolineata anche da Corte dei  conti  sez.  riunite di 
controllo,  in  Elementi  per  l'audizione  in  materia  di  introduzione  del  principio  del  
pareggio di bilancio nella Carta costituzionale, presentata in data 26 ottobre 2011 in seno 
a Commissioni Riunite I – Affari costituzionali e V – Bilancio, Tesoro e Programmazione.
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favore dello sviluppo economico32. 
Viene  inoltre  sottolineato  in  dottrina  come  il  problema  del  rientro  dal  debito 
pubblico  debba  essere  tenuto  distinto  dalla  questione  della  introduzione  nella 
Costituzione di nuove regole di finanza pubblica, dovendosi qualificare il primo 
come un problema congiunturale, contingente, laddove le regole costituzionali in 
materia  hanno,  per  loro  definizione,  natura  stabile;  in  tal  guisa  un  divieto  di 
ricorso  all'indebitamento,  con  norma  stabile,  non  apparirebbe  da  giustificarsi, 
laddove  apparirebbe  maggiormente  razionale  l'inserimento  di  norme  idonee  a 
garantire la sostenibilità patrimoniale e finanziaria relativamente allo stesso33
2. Parametri finanziari e nuovi vincoli procedurali nella normativa europea
Se  l'art.  81,  come  visto  in  precedenza,  non  pone  vincoli  finanziari  di  natura 
contenutistica,  provvede  in  tal  senso  la  normativa  di  derivazione  europea  che 
costituisce  un  importante  elemento  modificativo  del  processo  di  bilancio  del 
nostro paese  dall'ultimo decennio dello scorso secolo in poi e che trova rilevanza 
in ragione dell'adesione della Repubblica all' Unione Europea prima e all' Unione 
32. Osservazione di  A. PIROZZOLI,   ult.op.cit, la quale segnala come ben otto premi 
Nobel (Kenneth Arrow, Peter Diamond, Eric Maskin, Carlo Schultze, William Sharpe e 
Robert Solow, Alan Binder e Laura Tyson), firmatari di una lettera al Presidente degli 
Stati  Uniti,  Barack Obama, definiscono il vincolo del pareggio di bilancio come “una 
camicia  di  forza  economica per  lo  Stato”.  Analoghe considerazioni  sono svolte  da  P. 
GIARDA,  Il  pareggio  di  bilancio  nella  Costituzione:  una  prospettiva  economica,  in 
www.astrid.eu, 2011,  il  quale sottolinea come addirittura l'inserimento del  vincolo del 
pareggio di bilancio in Costituzione possa essere dannosa, in quanto limiterebbe i poteri 
di  Governo  e  Parlamento  nell'impostazione  della  politica  di  bilancio,  inibendo  la 
possibilità di utilizzare la spesa in disavanzo come strumento di sostegno alla domanda 
aggregata in periodi di difficoltà economica, impedendo la realizzazione di politiche di 
stabilizzazione anti-cicliche da parte dello Stato.
33. Sul punto vedasi  A. BRANCASI,  Debito e Costituzione, maneggiare con cura, in 
www.astrid.eu,  2011  il  quale  sottolinea  come  il  concetto  di  sostenibilità  finanziaria 
dell'indebitamento  consista  nella  «capacità  di  fronteggiare  le  future  spese  di 
ammortamento  senza  dovere  ricorrere  all'indebitamento».  L'autore  sottolinea  pertanto 
come il  problema del rientro del debito pubblico possa essere affrontato con semplici 
normative  ordinarie,  senza  necessità  di  ricorrere  a  modifiche  della  Costituzione.  Più 
precisamente  ritiene  che  riguardo  a  regioni  ed  enti  locali  si  possa  ricorrere  alla 
legislazione ordinaria nell'esercizio della potestà di coordinamento della finanza pubblica, 
mentre per quanto riguarda lo Stato possa essere introdotta in Costituzione, la previsione 
di una legge rinforzata che stabilisca delle regole da seguire fino al rientro del debito 
pubblico.
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monetaria europea poi34.
Tali  vincoli  hanno  come loro  primo  fondamento  l'art.  140  TFUE (norma  che 
tuttavia  sussisteva anche precedentemente al Trattato di Lisbona, entrato in vigore 
nel dicembre 2009, nel  trattato CE  all'art. 121) che obbliga gli stati membri a 
raggiungere condizioni di finanza pubblica stabili35, e l'art. 126 TFUE (ex art. 104 
Trattato CE, nella versione risultante a seguito del Trattato di Maastricht del 1993) 
che pone il divieto di disavanzi eccessivi; divieto poi precisato dal protocollo sui 
criteri  di  convergenza e dal protocollo sulla procedura per disavanzi eccessivi, 
entrambi allegati al Trattato di Maastricht. 
Tali  norme si sono successivamente arricchite nel 1997, a seguito del Patto di 
stabilità e Crescita, firmato ad Amsterdam, e composto da tre distinti documenti: 
una risoluzione del Consiglio Europeo contenente l’impegno degli stati membri a 
perseguire a medio termine l’obiettivo di un saldo di bilancio vicino al pareggio o 
positivo;  il  regolamento  n.  1466/97  del  Consiglio  volto  a  rafforzare  la 
sorveglianza delle posizioni di bilancio nonché la sorveglianza e il coordinamento 
delle politiche economiche e il regolamento 1467/97 volto ad accelerare e chiarire 
le modalità di attuazione della procedura per i disavanzi eccessivi36. Opportuno 
osservare come il Patto di stabilità e crescita, per i paesi dell’area Euro stabilisca 
un vincolo al disavanzo ancora più stringente rispetto a quello previsto nei due 
protocolli allegati al trattato CE, sostanziandosi per essi in veri e propri obblighi 
di risultato mentre, per quanto riguarda i paesi aderenti all'Unione europea ma non 
alla moneta unica, in meri obblighi di condotta (cercare di raggiungere condizioni 
34.  G.  G.  CARBONI,  Il  «potere  di  bilancio»  fra  processi  decisionali  interni  e  
comunitari, in Quaderni costituzionali, 2006, 1 25; ID., La responsabilità finanziaria nel  
diritto  costituzionale  europeo,  cit.;  G. DELLA CANANEA,  Dalla contabilità  di  Stato alle  
finanze  pubbliche:  la  prospettiva  europea,  in  Rivista  italiana  di  diritto  pubblico 
comunitario,  2004,  1149;  ID.,  Indirizzo e controllo  della  finanza pubblica,  il  Mulino, 
Bologna, 1996;  ID.,  Il patto di stabilità e le finanze pubbliche nazionali,  in  Rivista di  
diritto  finanziario  e  scienza  delle  finanze,  2001,  4,  592;    G. RIVOSECCHI,  L’indirizzo 
politico finanziario tra Costituzione italiana e vincoli europei, op. cit. 
35. Stabilità in riferimento a tasso di inflazione, finanza pubblica nel suo complesso, 
fluttuazioni  nel  cambio e stabilità  nei  tassi  di  interesse (ovviamente questi  ultimi  due 
parametri si riferiscono attualmente a paesi non aderenti alla moneta unica)
36. Una trattazione diffusa sul punto in A.BRANCASI, L'ordinamento contabile, op. cit, 
160 ss.
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di finanza pubblica stabili).
Come noto i vincoli europei si sostanziano principalmente in due distinti obblighi 
di finanza pubblica: un rapporto tra disavanzo e PIL non superiore al tre per cento 
e un rapporto tra debito pubblico e PIL non superiore al sessanta per cento37. 
Importante sottolineare come, dopo una prima riforma del 200538, nel corso del 
2010 a seguito della crisi finanziaria dell'ultimo biennio, a livello europeo si è 
proceduto a definire una nuova strategia comune per la crescita e l'occupazione 
nell’ambito del progetto c.d. “Europa 2020”39. 
Il Consiglio Europeo del 16-17 dicembre 2010, accompagna un pacchetto di ben 
sei  proposte  della  Commissione  al  Parlamento  Europeo,  presentate  in  data  29 
settembre 201040.
37.  A tale riguardo  G. RIVOSECCHI,  Le procedure finanziarie e vincoli del patto di  
stabilità e crescita, in  Le Procedure finanziarie in un sistema istituzionale multilivello, (a 
cura  di)  G.  DI GASPARE e  N.  LUPO,  Milano,  2005,  13  ss.  nonché   G.  DELLA CANANEA 
Autonomie regionali e vincoli comunitari, in www.federalismi.it, 2006
38.  Il  regolamento  CE  n.  1466/97  è  stato  modificato  dal  regolamento  CE  n. 
1055/2005  in  tema  di  “Rafforzamento  della  sorveglianza  delle  posizioni  di  bilancio, 
nonché  della  sorveglianza  e  del  coordinamento  delle  politiche  economiche”.  Il 
regolamento CE n. 1467/97 è stato invece modificato dal regolamento CE 1056/2005 sull' 
“Accelerazione e chiarimento delle modalità di attuazione della procedura per i disavanzi 
eccessivi”. Sul punto vedasi R.PEREZ, Il nuovo patto di stabilità e crescita, in Giorn. Dir.  
Amm., 2005, 777 nonché M.NICOLAI, Gli obblighi dello Stato verso l'Unione Europea, in 
L. BISIO e M. NICOLAI, Patto di Stabilità e federalismo fiscale, Bologna, 2010, 15 ss.
39. La strategia Europa 2020 per una crescita intelligente, sostenibile e solidale è 
stata presentata dalla Commissione europea nel marzo 2010 e approvata dai capi di Stato 
e di governo dei paesi dell'UE nel giugno 2010.
40. In relazioni a tali tematiche ampiamente, L. CASSETTI,  La crisi greca e la cultura  
costituzionale della stabilità economica e finanziaria, in www.federalismi.it, 2011, 11; G. 
COGLIANDRO,  La  nuova  governance   economica  europea:  cronaca  di  un  anno,  in 
www.federalismi.it, 2011, 8; R.LOIERO, La nuova governance della politica economica dei  
paesi UE, in www.federalismi.it,2010; G. NAPOLITANO, L’assistenza finanziaria europea e  
lo Stato “co-assicuratore”, in Giornale di diritto amministrativo, 2010, 10, 1085; ID., La 
crisi del debito sovrano e le misure di “riduzione dello Stato”,  in  Giornale di diritto  
amministrativo, 2010, 12, 1303;  R. PEREZ,  Riformare la finanza pubblica, Relazione al  
Convegno “Il  coordinamento dinamico della  finanza pubblica,  Cagliari  15,16 ottobre 
2010;  ID.,  La  nuova  disciplina  del  bilancio  in  Germania,  in  Giornale  di  diritto  
amministrativo,  2011;  G.  PITTELLA,  Una  riflessione  sulla  riforma  della  governance  
economica europea, in www.astridonline.it; ID., Il governo europeo dei conti pubblici tra  
crisi  economico-finanziaria  e  riflessi  sul  sistema  delle  fonti,  in 
www.osservatoriosullefonti.it, 2011,  1;   G.RIVOSECCHI,  Il  governo  europeo  dei  conti  
pubblici tra crisi economico-finanziaria e riflessi sul sistema delle fonti, in Osservatorio 
delle fonti.it,  2011;  G. M. SALERNO,   Costituzione,  Unione europea e mercati  globali:  
proposte e riflessioni, in www.federalismi.it, 2010, 12.
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Gli orientamenti del Consiglio Europeo si esplicano in 4 direttrici: una maggiore 
programmazione  e  coordinamento  delle  politiche  economiche  nazionali 
nell'ambito  del  nuovo c.d.  “semestre  europeo”,  una maggiore  vincolatività  dei 
meccanismi  di  sorveglianza  multilaterale,  un  affinamento  nell'armonizzazione 
delle  regole  contabili  e  programmazione  finanziaria  degli  Stati  membri,  la 
creazione di meccanismi permanenti di gestione delle crisi economiche.
Le proposte della Commissione si sostanziano in 6 atti normativi, 5 regolamenti e 
1 direttiva, di cui ben tre concernono la riforma del Patto di stabilità e relativi 
regolamenti41.
Di  particolare  rilevanza  nell'ambito  delle  proposte  (Consiglio  Ecofin  del  7 
settembre  2010) il  c.d.  “semestre  europeo”,  che  si  contraddistingue  per 
predisporre  vincoli  procedurali  agli  stati  membri,  laddove  in  passato  il  diritto 
europeo  poneva  principalmente  obblighi  di  risultato  dando  minori  rilievo  agli 
obblighi di condotta.
Il  “semestre  europeo”  si  articola  in  sei  fasi:  entro  gennaio  la  Commissione 
presenta al Parlamento Europeo l'indagine annuale sulla crescita, delineando gli 
obiettivi  economico-finanziari,  esaminando  peraltro  il  rapporto  obiettivi 
previsti/risultati  raggiunti  in  relazione  all'anno  precedente.  Nel  bimestre 
successivo  il  Consiglio  Europeo  elabora  le  linee  guida  in  tema  economico  e 
finanziario a livello europeo e per gli stati membri; entro aprile gli Stati membri in 
ottemperanza alle linee guida del Consiglio europeo, presentano i Piani nazionali 
di Riforma (PNR) ed i Piani di Stabilità e Convergenza (PSC); entro giugno la 
Commissione Europea elabora le raccomandazioni di politica e di bilancio agli 
41. In dettaglio, la proposta COM(2010)526 del Parlamento e  Consiglio è volta a 
modificare il Regolamento CE n. 1466/97, la proposta COM(2010)522 del Consiglio è 
volta a modificare il Regolamento CE n. 1467/97. Vi è poi la proposta COM(2010)524 
del Parlamento Europeo e del Consiglio del 29 settembre 2010, volta a proporre un nuovo 
regolamento relativo all'applicazione della sorveglianza di bilancio nell'area euro. Vi è poi 
la  proposta  di  direttiva  COM(2010)523  del  Consiglio,  del  29  settembre  2010,  volta 
all'armonizzazione  dei  sistemi  contabili,  nonché  due  proposte  la  COM(2010)527  e 
COM(2010)525 entrambe del Consiglio e Parlamento, datate 29 settembre 2010, volte 
alla predisposizione di due nuovi regolamenti in tema di squilibri marco-economici, una 
per la  loro prevenzione e correzione,  l'altra relativamente alle misure. A tal  proposito 
vedasi  L.CAVALLINI CADEDDU, Il  coordinamento  dinamico  della  finanza  pubblica  nelle  
riforme, in www.federalismi.it, 2011
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Stati Membri, le quali verranno approvate in ragione delle rispettive competenze 
dal  Consiglio  nella  composizione  dei  Ministri  delle  Finanze,  e  dal  Consiglio 
Occupazione ed Affari sociali; nei successivi mesi gli Stati membri approvano i 
rispettivi bilanci sulla base delle risultanze di cui sopra42.
A tale  recente  corpus  normativo  in  corso  di  approvazione,  va  aggiunto  il  c.d. 
“Patto  per  l'Euro” tra  Capi  di  Stato e  di  Governo,  dell'11 marzo 2011,  con la 
previsione dell'impegno, per gli stati dell'area Euro, al recepimento nel proprio 
diritto  interno  delle  regole  di  bilancio  fissate  nel  Patto  di  stabilità  e  crescita, 
utilizzando  lo  strumento  della  Costituzione  o  comunque  con  una  normativa 
quadro43.
Le  osservazioni  da  fare  in  seguito  all'esame  della  normativa  europea  sono 
molteplici.  Essa  in  primo  luogo  prevede  quei  vincoli  contenutistici  che  la 
Costituzione  della  Repubblica  Italiana  non  prevede,  da  questo  punto  di  vista 
tuttavia  perfettamente  integrandosi,  e  rendendo  giuridicamente  rilevanti  per  il 
nostro  Ordinamento  Giuridico  i  vincoli  esternamente  predisposti44.  La  novità 
invece  che  viene  in  rilievo  a  seguito  delle  riforme  in  fieri,  consiste  in  una 
valorizzazione  a  livello  europeo  dei  vincoli  procedurali.  Nell'esperienza 
comunitaria, accanto a pochi vincoli di natura procedurale (ad es. la presentazione 
in sede europea da parte degli Stati membri del c.d. “Programma di Stabilità”), 
tradizionalmente la maggiore importanza era  assunta  dal rispetto dei  parametri 
finanziari, quindi da vincoli contenutistici; ora vengono rafforzati e assurgono alla 
medesima importanza anche i vincoli procedurali45.
La portata del corpus normativo europeo è tale che è stata affermata da autorevole 
42.  Per un quadro generale sul punto  G.RIVOSECCHI,  Il  governo europeo dei conti  
pubblici tra crisi economico-finanziaria e riflessi sul sistema delle fonti, in Osservatorio 
delle fonti.it, 2011
43.  Importante  sottolineare  la  natura  tuttavia  non  giuridicamente  vincolante  del 
Patto  “Euro Plus”,  che in  quanto adottato  dai  Capi  di  Stato e di  Governo è  fonte  di 
impegni tuttavia al massimo livello politico di ciascuno Stato.
44.  Così  G.RIVOSECCHI,  L'indirizzo politico finanziario tra Costituzione Italiana e  
vincoli europei,  Cedam, Padova, 2009, p 359 ss.,  nonché  A.BRANCASI,  Le decisioni di  
finanza pubblica secondo l'evoluzione della disciplina Costituzionale,  in  Astrid-online, 
2009
45. Tesi fatta propria da G.RIVOSECCHI, Il governo europeo dei conti pubblici tra crisi  
economico-finanziaria e riflessi sul sistema delle fonti, op. cit.
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dottrina la nascita di  un vero e proprio diritto europeo delle finanze pubbliche 
nazionali46, espressione che sottolinea come queste ultime travalichino il confine 
dello  Stato  nazionale  per  inserirsi  in  un  contesto  europeo  che  le  condiziona 
nettamente e che configura un processo di eterodeterminazione comunitaria degli 
obiettivi  finanziari  rispetto  ai  singoli  stati  membri,  costituente  un  c.d.  vincolo 
esterno.  E  conferma  ciò  l’inserimento  nel  nuovo  art.  117  della  Costituzione 
riformata,  del  limite  alla  legislazione  (sia  statale  che  regionale)  dei  vincoli 
derivanti  dall’ordinamento  comunitario;  vi  è  da  aggiungere come anche  prima 
della riforma dell’art.  117 tali vincoli nondimeno sono sempre stati considerati 
operanti in forza dell’art. 11 Cost. 
Vi è poi un'altra fondamentale riflessione da operare relativamente alla scissione 
tra  soggettività  dell'obbligo  e  oggetto  dello  stesso,  in  relazione  ai  parametri 
finanziari  europei;  se  i  soggetti  destinatari  degli  obblighi  e  quindi  diretti 
responsabili  delle  eventuali  inosservanze  sono i  singoli  stati  membri,  tuttavia 
l'oggetto degli obblighi stessi coinvolge la finanza pubblica nel suo complesso, 
non soltanto  quella  dello  stato  centrale,  ma  il  comparto  delle  amministrazioni 
pubbliche.  Il  disavanzo preso in  considerazione è  infatti  pubblico in  senso sia 
soggettivo  che  oggettivo:  dal  punto  di  vista  soggettivo  riguarda  non  solo 
l’amministrazione  statale,  ma  anche  quelle  degli  enti  territoriali  quali  regioni, 
province, comuni; in senso oggettivo in quanto il divieto di disavanzi eccessivi 
concerne anche il comparto delle amministrazioni previdenziali. In conseguenza 
di ciò, non può non osservarsi pertanto come rispetto all'ottica del costituente del 
1948, l'ambito della finanza non abbia più come dominus il bilancio dello Stato, 
ma debba essere considerata nella sua globalità, come finanza pubblica nel suo 
complesso. 
46. Così G. DELLA CANANEA, Il Patto di stabilità e le finanza pubbliche nazionali, in 
Rivista di diritto finanziario e scienza delle finanze, 2001, p. 591 e ss. nonchè A.BRANCASI, 
ult. op. cit, 160 ss.
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3. La riforma del titolo V della Costituzione e il coordinamento dinamico della  
finanza pubblica, quale competenza legislativa e funzione 
Al fine di comprendere l'ampiezza e l'estensione del ruolo dello Stato in merito al 
coordinamento della finanza pubblica  nell’ambito delle manovre finanziarie47, è 
necessario un breve riferimento alle norme poste con  la riforma costituzionale del 
Titolo  V,  entrata  in  vigore  nel  2001  per  effetto  della  legge  costituzionale  18 
ottobre 2001, n. 3, a seguito di referendum confermativo.
Appare di prioritaria importanza sottolineare come il testo della riforma comporti, 
pur prescindendo da significative incongruenze della stessa segnalate in dottrina, 
una  profonda  ridislocazione  dei  poteri  dal  centro  alla  periferia,  modificando 
nettamente il complessivo rapporto tra Stato, regioni e enti locali. Sintomatico del 
nuovo rapporto è il  nuovo testo dell'art.  114, il  quale abbandonando la visione 
piramidale del  rapporto tra Stato e Autonomie,   adotta  un'ottica  di  tendenziale 
equiordinazione tra i diversi livelli di governo48. 
Come tuttavia osservato dalla giurisprudenza costituzionale49, tale equiordinazione 
è  solo  tendenziale  e  non  deve  essere  intesa  come  equiparazione  totale  delle 
Autonomie allo Stato, in quanto solo quest'ultimo è dotato della sovranità e del 
47.  In ordine alla articolazione multilivello dell’indirizzo della gestione,  M. DEGNI, 
La decisione di bilancio nel sistema maggioritario, Giuffrè, Milano, 2004; G. DI GASPARE, 
N. LUPO,  Le procedure finanziarie in un sistema multilivello,  op. cit.; G. G. CARBONI,  La 
responsabilità  finanziaria  nel  diritto  costituzionale  europeo,  op.  cit.;  G.  RIVOSECCHI, 
L’indirizzo politico finanziario tra Costituzione italiana e vincoli  europei,  op.  cit.;  N. 
LUPO, Costituzione e bilancio (l’art. 81 della Costituzione tra interpretazione, attuazione 
e  aggiramento), cit.;  ID.,  Il  procedimento  di  attuazione  della  delega  sul  federalismo  
fiscale  e  le  nuovi  sedi  della  collaborazione  tra  i  livelli  territoriali:  commissione  
bicamerale,  commissione  tecnica  paritetica  e  conferenza  permanente,  in 
www.federalismi.it, 2009, 23, P. DE IOANNA, C. GORETTI, La decisione di bilancio in Italia, 
cit.
48. Così G. MARCHETTI , Le autonomie locali tra stato e regioni, Milano, 2003, XI ss. 
ma anche  B. CARAVITA,  op. cit., 1 e ss. Per una completa disamina in ordine all'art. 114, 
lavori  preparatori,  assetto  pre-esistente  e  assetto  attuale  G.  DEMURO,  Art.  114  della  
Costituzione, in Commentario alla Costituzione, Torino, 2006, III; A.ANZON, I poteri delle  
regioni nella transizione dal modello originario al nuovo assetto costituzionale, Torino, 
2004, 164 ss. B. CARAVITA, La Costituzione dopo la riforma del titolo V: Stato, Regioni e  
autonomie fra repubblica e Unione Europea, Torino, 2002, 25 ss.
49. Si esprime in questo senso Corte cost., 8 luglio 2003, n. 274 in Giur. Cost., 2003, 
IV, 2238 ss.
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potere di revisione costituzionale. A ciò vi è da aggiungere che comuni, province e 
città metropolitane rimangono prive di potestà legislative.
Tuttavia il nuovo rapporto Stato – Autonomie delineato dall'art. 114 realizza una 
forma  di  Stato  improntato  ad  una  c.d.  multilevel  governance,  un  sistema 
policentrico definito come policentrismo o pluralismo autonomistico, pluralismo 
istituzionale paritario.
Appare di enorme portata la nuova ripartizione delle competenze legislative tra 
Stato  e  regioni  ordinarie.  Il  nuovo  art.  117  della  Costituzione  inverte  il 
tradizionale riparto di competenze designato dalla Costituzione del '48. 
Il  testo  originale  prevedeva  competenza  legislativa  statale  generale  ed  una 
competenza legislativa concorrente tra Stato e regioni in un elenco determinato di 
materie;  su  queste  ultime  sarebbe  spettato  allo  Stato  dettare  i  principi 
fondamentali delle materie, nelle c.d. "leggi cornice", residuando alle regioni una 
potestà di emanare norme di dettaglio.
Il  testo attuale  invece,  inverte il  riparto  di  competenze legislative in quanto,  a 
fronte di un elenco di materie che spettano alla competenza esclusiva dello Stato 
ex art. 117 comma 2, viene enumerata al comma 3 del medesimo articolo una lista 
di materie di competenza legislativa concorrente; il comma 4 si pone come norma 
di chiusura del sistema prevedendo la competenza residuale in capo alle regioni in 
ordine a tutte le materie non ricomprese nei due commi precedenti50.
La riforma costituzionale del titolo V ha comportato anche la novella dell'art. 119 
Cost. che rafforza la autonomia finanziaria degli enti territoriali, rispetto al testo 
del 1948.
Nella  sua  versione  originaria  l'art.  119  si  limitava  a  disciplinare  l'autonomia 
finanziaria regionale, affermando come fosse compito dello Stato fissarne forme e 
limiti  ai  fini  del  coordinamento della  stessa con la  finanza statale e degli  enti 
locali. In riferimento agli enti locali la loro autonomia finanziaria veniva ricavata 
negli angusti limiti previsti dall'art. 12851.
50.  Su tutti  L.ANTONINI, Art. 117, 2°, 3° e 4° co., in Commentario alla Costituzione, 
Torino, 2006, III, 2227 ss. 
51. Il testo originario dell'art. 128 Cost. Così disponeva «Le Provincie e i Comuni 
sono enti autonomi nell'ambito dei principî fissati da leggi generali della Repubblica, che 
ne determinano le funzioni.» 
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L'attuale versione dell'art. 119 invece attribuisce in linea di principio una eguale 
autonomia  finanziaria  tra  Regioni  e  enti  locali,  sancendone  in  primo  luogo 
autonomia di entrata e di spesa;   e stabilendo la potestà di applicare tributi ed 
entrate  propri,  in  armonia  con  la  Costituzione  e  secondo  i  principi  di 
coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario. 
E'  proprio  il  riferimento  al  ruolo  di  coordinamento  dello  Stato  che  assume 
importanza  fondamentale   e  che  costituisce  un  nodo  non  ancora  sciolto  dal 
legislatore:  perchè se da un lato va garantita l'autonomia finanziaria  degli  enti 
territoriali, allo stesso tempo va garantito allo Stato un ruolo di coordinamento che 
si ponga come limite a tale autonomia; ruolo di coordinamento che non solo si 
giustifica sulla base del testo costituzionale e sulla base della considerazione che 
solo lo Stato possa svolgere efficacemente tale ruolo, ma anche sulla base della 
sussistenza  dei  vincoli  europei  di  finanza  pubblica  che  vedono come soggetto 
obbligato (e responsabile delle eventuali inosservanze) proprio lo Stato, ma il cui 
oggetto attiene all'intero comparto delle amministrazioni territoriali, assistenziali, 
previdenziali (il c.d. Conto consolidato delle pubbliche amministrazioni). 
E d'uopo comunque rilevare  la perdurante inattuazione della nuova autonomia 
finanziaria  ex  art.  119  a  livello  di  legislazione  ordinaria,  come  segnalato  da 
dottrina52 e giurisprudenza53. Invero sono stati diversi i tentativi a livello di disegni 
di legge nelle due passate legislature (2001-2006 e 2006-2008) che tuttavia sono 
stati  infruttuosi;  molteplici  pure le proposte in sede dottrinaria,  nonché in sedi 
istituzionali54. Processo di attuazione ancora in fase di svolgimento a seguito della 
52.  Ad esempio F. BASSANINI,  Principi e vincoli costituzionali in materia di finanza  
regionale e locale nel nuovo articolo 119 della Costituzione,  in  Astrid Rassegna 2006 
nonchè  G. FRANSONI e  G. DELLA CANANEA,  Art.  119,  in  Commentario alla Costituzione, 
Torino, 2006, III
53. A tal proposito Corte cost., 22 settembre 2003, n.296, in  Giur.Cost., 2003, V, 
2555;  Corte cost., 2 ottobre 2003, n.311, in Giur.Cost., 2003, V, 2929 ss.; per gli aspetti 
relativi alla necessità di emanazione dei principi di coordinamento del sistema tributario 
nei confronti delle regioni ordinarie vedasi Corte cost. 15 aprile 2008, n. 102 pubblicata 
in Gazz. Uff. 16 aprile 2008
54. In particolare si pongono come molto rilevanti i lavori della Alta Commissione 
per  la  definizione  dei  meccanismi  strutturali  del  Federalismo  Fiscale  (c.d.  ACOFF) 
durante la XIV legislatura (2001-2006), organo istituito dall'art. 3, comma 1, lettera b) 
della legge 27 dicembre 2002, n. 289 (l. fin. 2003), e le cui soluzioni sono state in parte 
recepite dalla recente legge 42/09.
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legge delega 5 maggio 2009, n. 42.
      
Il  coordinamento  della  finanza  pubblica  viene  individuato  nell'ambito  della 
riforma del titolo V ex art. 117 comma 3 quale materia di competenza legislativa 
concorrente, per la quale la predisposizione dei principi fondamentali della stessa 
rientra nella potestà  statale, residuando alle regioni la definizione della normativa 
c.d.  di dettaglio55.  Potestà che viene richiamata inoltre dall'art.  11956,  nel  quale 
dopo  essere  enunciata  l'autonomia  finanziaria  di   comuni,  province,  città 
metropolitane  e  regioni,   al  comma 2  viene  prevista  la  potestà  di  tali  enti  di 
istituire  tributi  ed  entrate  propri,  in  armonia  con  la  Costituzione  e  secondo  i 
principi di coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario. 
Il nuovo contesto costituzionale opera una significativa modificazione rispetto alla 
tradizionale prerogativa statale in ordine alle scelte di finanza pubblica. Lo Stato 
nell'esperienza Repubblicana (e ancor prima nel Regno d'Italia)  si è presentato 
come il soggetto  dominus delle scelte di finanza pubblica, e questo ancor di più 
dopo il  processo di  accentramento  delle  entrate  derivante  dalle  riforme  fiscali 
degli anni '70.
Tale ruolo viene eroso in conseguenza della predisposizione dei vincoli europei, 
mediante i quali sono predeterminati precisi obiettivi di finanza pubblica57; inoltre 
55.  A tal  proposito   L.ANTONINI,  Art.  117,  2°,  3°  e  4°  co.,  in  Commentario alla 
Costituzione, Torino, 2006, III, 2227 ss. 
56.  Cfr.  sul  punto  Corte  cost.  Sent.  10/1/2004  n.  17,  pubblicata  in  Gazz.  Uff. 
21/1/2004 nonché,  Corte cost., 13 Dicembre 2004 n. 414 in Gazz. Uff. 29 dicembre 2004. 
Relativamente all'art.119 vedasi  G. FRANSONI e  G. DELLA CANANEA, ul. op. cit.,  Torino, 
2006, III e  F. BASSANINI, ult. op.cit.
57. Sui vincoli comunitari vedasi G. RIVOSECCHI,  Le procedure finanziarie e vincoli  
del patto di stabilità e crescita, in  Le Procedure finanziarie in un sistema istituzionale 
multilivello, (a cura di) G. DI GASPARE e N. LUPO, Milano, 2005, 13 ss.G. DELLA CANANEA, 
Il Patto di stabilità e le finanza pubbliche nazionali, in  Rivista di diritto finanziario e  
scienza delle finanze, 2001, p. 591 e ss. Sull'aspetto qualitativo di tali limiti vedasi ID, 
Autonomie  regionali  e  vincoli  comunitari,  in www.federalismi.it,  2006  nonché 
relativamente  alle riforme del  2005  R.PEREZ,  Il  nuovo patto di  stabilità e crescita,  in 
Giorn. Dir. Amm., 2005, 777. Per le più recenti riforme R.LOIERO,  La nuova governance 
della politica economica dei paesi UE, in www.federalismi.it, 2010; R. PEREZ, Riformare 
la finanza pubblica, Relazione al Convegno “Il coordinamento dinamico della finanza  
pubblica,  Cagliari  15,16  ottobre  2010,  G.RIVOSECCHI,  Il  governo  europeo  dei  conti  
pubblici tra crisi economico-finanziaria e riflessi sul sistema delle fonti, in Osservatorio 
delle fonti.it, 2011
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l'affermazione,  piuttosto  forte  ed esplicita  nel  nuovo titolo  V,  di  un'autonomia 
finanziaria degli enti territoriali sembrerebbe, perlomeno a prima vista, erodere 
ancora di più le prerogative statali in materia, residuando in capo allo stato un 
potere  di  coordinamento  della  finanza  pubblica  nel  suo  complesso,  e  di 
armonizzazione dei bilanci  mediante una potestà legislativa di tipo concorrente.
Nell'individuazione dell'ambito materiale di competenza dello Stato in ordine alla 
definizione dei principi di armonizzazione dei bilanci pubblici e di coordinamento 
della  finanza  pubblica  appare  in  primo  luogo  fondamentale  esaminare  le 
problematiche segnalate in dottrina e giurisprudenza relativamente all'art. 117.
Un punto fermo riconosciuto dalla  giurisprudenza che assurge a  criterio  guida 
nell'individuazione sulla spettanza allo Stato o alle regioni della competenza su 
una  determinata  materia  non  dipende  «dalla  ricerca  di  uno  specifico  titolo 
costituzionale  di  legittimazione  dell'intervento  regionale,  quanto,  al  contrario, 
dalla  indagine  sulla  esistenza  di  riserve,  esclusive,  o  parziali,  di  competenza 
statale»58.
Tuttavia  è  opportuno  effettuare  diverse  osservazioni  a  tal  proposito:  in  primo 
luogo il fondamentale ed imprescindibile ruolo della giurisprudenza della Corte 
Costituzionale nella definizione della dimensione delle singole materie, dei loro 
confini,  sollecitata  dai  ricorsi  provenienti  di  volta  in  volta  dallo  Stato  o dalle 
singole regioni59. Intervento della Corte costituzionale che si è reso necessario, in 
conseguenza dell'ampio contenzioso instaurato tra Stato e regioni, in ragione della 
difesa delle rispettive competenze, e consistente in primo luogo nella definizione 
58. Così Corte cost. sent.19 giugno 2002 n. 282, in  Gazz. Uff. 3 luglio 2002. Sul 
punto  vedasi  altresì  B.  Caravita,  Prime  precisazioni  della  Corte  costituzionale  sulla  
potestà legislativa regionale nel nuovo art. 117, in Osservatorio sul Federalismo, 2002
59. Sul punto vedasi A. PIOGGIA e L. VANDELLI, La Repubblica delle autonomie nella  
giurisprudenza costituzionale,  Bologna, 2007, 22 ss.,  ma anche  A. BORZÌ,  Significati e  
funzioni  dei  “nomina”  delle  materie  nel  riparto  della  potestà  legislativa  tra  Stato  e  
regioni:  il  contributo della giurisprudenza costituzionale,  in  www.federalismi.it,  2008, 
nonché R. BIN,  I criteri di individuazione delle materie, in Le Regioni, 2006, V, 889 ss.; 
A. RUGGERI, Riforma del Titolo V ed esperienze di normazione, attraverso il prisma della  
giurisprudenza costituzionale: profili processuali e sostanziali tra continuo e discontinuo, 
in www.federalismi.it, 2005 e ID.,  Quale “sistema” delle fonti dopo la riforma del titolo 
V  ?,  in  www.federalismi.it,  2006;  G.BENELLI,  La  «smaterializzazione  delle  materie».  
Problemi teorici ed applicativi del nuovo Titolo V della Costituzione, Giuffrè, Milano, 
2006; altresì R. BIN, Alla ricerca della materia perduta, in Le Regioni, 2008, II, 398 ss.
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dei  confini  delle   materie  in  ragione  della  difficoltà  intrinseca  legata  alla 
necessaria genericità della loro formulazione.
In secondo luogo il  sistema così ricostruito deve essere integrato sulla base di 
diversi  principi  emergenti  dalla  giurisprudenza  della  Corte  Costituzionale.  La 
Corte ha infatti rilevato l'esistenza, in capo allo Stato, di determinate competenze 
dette “trasversali”, idonee cioè a legittimare l'intervento legislativo statale su tutti 
gli ambiti competenziali (sia riguardo a competenze concorrenti o residuali) delle 
regioni60. Come si vedrà più avanti la tematica delle competenze “trasversali” ha 
assunto grande importanza proprio in relazione alla tematica del coordinamento 
della  finanza  pubblica,  facendo  assumere  al  ruolo  statale  una  vis  espansiva 
60.  Sul punto  A.ANZON DEMMIG,La potestà legislativa dello Stato e delle Regioni, 
Torino, 2005, 63 SS. A. PIOGGIA e L. VANDELLI, op.cit., 24 ss., A. BORZÌ, op.cit.,  L.ANTONINI,  
op.cit.,  2253  ss.  Sempre  sul  tema  della  trasversalità  vedasi  G.  ARCONZO,  Le  materie 
trasversali nella giurisprudenza costituzionale dopo la riforma del titolo V, in N.ZANON e 
A. CONCARO, L'incerto federalismo, Milano, 2005, 181; altresì A. FALCON, Il nuovo titolo V 
della parte II della Costituzione, in Le Regioni, 2001, 16; A. D'ATENA, Materie legislative  
e  tipologie  della  competenze,  in  Forum quaderni  costituzionali,  2003,  15;  Sulla  più 
recente  evoluzione  giurisprudenziale F.BENELLI e R.  BIN,  Prevalenza  e 
“rimaterializzazione delle materie”: scacco matto alle Regioni, in Le Regioni, 2009, VI, 
1185 ss.; in tale scritto gli autori, nel dare conto della giurisprudenza recente della Corte, 
sottolineano come il criterio guida, nella soluzione dei conflitti competenziali tra Stato e 
regioni,  in  caso  di  intersezione  di  attribuzioni  (le  c.d.  competenze  “trasversali”),  sia 
costituito  dal  criterio  della  “prevalenza”,  in  quanto  una  volta  identificata  la  materia 
“prevalente”,  questa  giustifica  l'esercizio  della  competenza  legislativa  da  parte  dello 
Stato, la quale diviene inoltre «piena, porta con sé tutte le funzioni amministrative, senza 
necessità di subordinarne l'esercizio a procedure di leale collaborazione». A ciò vi è da 
aggiungere come i due autori osservino una singolare riedizione del limite dell' “interesse 
nazionale”, che se nel Titolo V ante riforma si poneva come unico limite di merito alle 
legislazione regionale, ora consente alla Corte «di affermare la piena competenza dello 
Stato  senza troppo indugiare in argomentazioni o in valutazioni intorno all'opportunità di 
predisporre controtutele che garantiscano, se non le attribuzioni,  almeno il ruolo delle 
regioni».   In  riferimento  alla  trasversalità  della  competenza  di  Coordinamento  della 
finanza pubblica la Corte costituzionale fin dalle sentt. n. 4/2004 e 36/2004 ha affermato 
la legittimità dei limiti (previsti con la l. 28 dicembre 2001, n. 448, l.finanziaria 2002) 
imposti  dallo  Stato  all'autonomia  finanziaria  degli  enti  territoriali  in  ragione  della 
necessità di ottemperare ai vincoli europei di finanza pubblica. In riferimento a ciò vedasi 
C. PINELLI, Patto di stabilità interno e finanza regionale, nota a C.Cost. 26 gennaio 2004 
n. 36, in  Giur. Cost., 2004, 497 ss. nonché C. COSSIGA,  I riflessi economici del patto di  
stabilità negli enti locali, in  La Finanza Locale, 2006, 142 ss. Sempre in relazione alla 
trasversalità della competenza di Coordinamento della finanza pubblica,  G. G. CARBONI, 
Il  coordinamento  della  finanza  pubblica  alla  luce  di  alcune  esperienze  straniere,  in 
Rivista giuridica del mezzogiorno, 2007, II, 311 ss. nonché  A.ANZON DEMMIG,  op.cit,  75 
ss. 
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notevole.
Ulteriore  fattore  di  alterazione  del  riparto  di  competenze  si  ricava,  nella 
giurisprudenza  della  Corte  Costituzionale61,  dall'applicazione  del  principio  di 
sussidiarietà  previsto  ex  art.  118.  Tale  norma  disciplina  l'attribuzione  delle 
funzioni  amministrative  in  via  di  principio  ai  comuni,  rimanendo  possibile 
l'esercizio al livello di governo superiore, solo in ragione di criteri di sussidiarietà, 
differenziazione  ed  adeguatezza,  al  fine  di  assicurarne  un  esercizio  unitario. 
Formalmente  la  norma  sembrerebbe  estranea  alla  sfera  della  legislazione, 
purtuttavia afferma la Corte che allorquando lo Stato, in ragione dell'applicazione 
dell'art. 118, si trovi ad esercitare una determinata funzione amministrativa, sia 
autorizzato anche ad esercitare la relativa competenza legislativa. Tale alterazione 
tuttavia, trova come limite la necessità di procedure cooperative tra Stato e regioni 
che prevedano il raggiungimento di intese tra gli stessi62.
Come  osservato  poc'anzi,  una  prima  problematica  nella  ricostruzione  della 
spettanza  di  una  potestà  legislativa  è  relativa  alla  definizione  dell'ambito 
61.  Corte  cost.  Sent.  1/10/2003  n.  303,  pubblicata  in  Gazz.  Uff. 8/10/2003  in 
relazione alla quale vedasi note a sentenza di  A. RUGGERI,  Il parallelismo redivivo e la  
sussidiarietà legislativa (ma non regolamentare …) in una storica (e però solo in parte  
soddisfacente) pronunzia,  in  Forum di quaderni  costituzionali,  2003;  A. MORRONE,  La 
Corte costituzionale riscrive il titolo V ?,  in Forum di quaderni costituzionali, 2003;R. 
DICKMANN,  La Corte costituzionale attua (ed integra) il Titolo V, in  www.federalismi.it, 
2003;  R.MIRANDA,  Corte  Costituzionale  n.303/03:  la  vocazione  dinamica  della  
sussidiarietà  quale  fattore  di  flessibilità  dell'allocazione  delle  competenze,  in 
www.astrid.eu,  2003;  A D'ATENA,  L'allocazione  delle  funzioni  amministrative  in  una 
sentenza ortopedica della Corte Costituzionale, in Forum quaderni costituzionali, 2003; 
A.ANZON DEMMIG,  Flessibilità delle competenze legislative e collaborazione tra Stato e  
regioni,  in  Forum  Quaderni  costituzionali,  2003;  S.  BARTOLE,  Collaborazione  e  
sussidiarietà nel nuovo ordine regionale,  in  Forum quaderni Costituzionali,  2003. Per 
quanto  attiene  in  particolare  alla  sussidiarietà  relativa  alla  competenza  in  tema  di 
Coordinamento della finanza pubblica, in particolare vedasi Corte cost. Sent. 30/12/2003 
n.  376 in  Gazz.  Uff. 7/1/2004.  A tale  riguardo note  a  sentenza di M.BARBERO,  Prime 
indicazioni della Corte in tema di federalismo fiscale (nota a Corte Cost. nn. 370/03 e  
376/03),  in  Forum  di  Quaderni  Costituzionali,  2003  nonché  A.  BRANCASI,  Il  
coordinamento  della  finanza  pubblica  come  potestà  legislativa  e  come  funzione  
amministrativa,  in  Forum di  Quaderni Costituzionali,  2003 il  quale in tale contributo 
sottolinea come sia il carattere finalistico della competenza in tema di Coordinamento 
della finanza pubblica a giustificare l'azione “sussidiaria” statale.
62. Sul punto vedasi A. D'ATENA, ult.op.cit, nonchè A. MOSCARINI, Titolo V e prove di  
sussidiarietà: la sentenza n. 303/2003 della Corte Costituzionale, in www.federalismi.it, 
2003
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materiale,  ed  in  relazione al  coordinamento la   difficoltà  concerne la  relativa 
nozione che appare quantomai ambigua.
Con  un'espressione  un  po'  approssimata  il  coordinamento  in  termini  generali 
potrebbe essere definito come rapporto organizzativo e istituzionale che si realizza 
allorquando la norma lascia ai soggetti od organi coordinati autonomia e libertà di 
azione, pur volendone garantire armonia di comportamento e coerenza di indirizzo 
politico  ed  evitare  eccessivi  scostamenti  rispetto  alla  condotta  da  osservare  in 
ragione del raggiungimento di un determinato fine63. 
Importante  sottolineare  come  la  Corte   Costituzionale  non  definisca  il 
coordinamento  della  finanza  pubblica  in  termini  generali  operando  invece 
un'ampia analisi casistica, di volta in volta valutando se un determinato intervento 
legislativo  statale  rientri  o  meno  nella  potestà  di  coordinamento  della  finanza 
pubblica, senza tuttavia nemmeno in obiter dictum dare una definizione in termini 
generali della stessa potestà64.
A fronte della vaghezza del concetto tuttavia, al fine di determinarne i contenuti 
concreti, in riferimento alla specifica materia considerata, occorre effettuare una 
preventiva analisi di quelli che sono gli interessi da coordinare, nel quadro dei 
valori presenti nel sistema giuridico di riferimento.
In conseguenza di tale elaborazione è dubbio se ritenere il coordinamento come 
autonomo ambito  competenziale65, oppure se si tratti di un'attività che trova il suo 
fondamento e la sua giustificazione nei valori stessi da coordinare66.
Sul  tema  specifico  del  coordinamento  della  finanza  pubblica,  è  opportuno 
osservarsi  come  a  tale  competenza  venga  riconosciuta  una  significativa  vis 
63. Definizione elaborata dall' Alta Commissione per la definizione dei meccanismi 
strutturali del Federalismo Fiscale (c.d. ACOFF), organo istituito dall'art. 3, comma 1, 
lettera b) della legge 27 dicembre 2002, n. 289 (l. fin. 2003). Sul tema del coordinamento 
della  finanza pubblica vedasi  altresì  U.  BACHELET,  Coordinamento,  voce,  in  Enc.  Dir., 
Giuffrè, Milano, 1962, X, 631 ss.
64.  Sul  punto K.  NIKIFARAVA,   L'autonomia  finanziaria regionale  e  locale  tra 
effettività ed esigenze di coordinamento, in Le istituzioni del federalismo, 2006, 5, 751; E. 
GRIGLIO, La giurisprudenza costituzionale sulla definizione delle materie nel riparto delle  
competenze legislative tra Stato e regioni, in www.amministrazioneincammino.it
65.  COSÌ K.  NIKIFARAVA,   ult.op.cit.  ,la  quale  osserva  come  tale  elaborazione 
sembrerebbe emergere dalla giurisprudenza costituzionale.
66. A tal proposito A.MORRONE, Il sistema finanziario e tributario della Repubblica, 
Bologna, 2004, 73 ss.
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espansiva,  dovendosi  considerare  come  “trasversale”,  intendendosi  con  tale 
nozione  la  capacità  di  una  determinata  potestà  legislativa  di  incidere, 
comprimendole,  negli  ambiti  materiali  di  altre  competenze67.  A ciò  vi  è  da 
aggiungere come nell'ambito della giurisprudenza costituzionale ed in dottrina, il 
coordinamento della finanza pubblica viene qualificato non  semplicemente come 
un semplice ambito competenziale legislativo ma una “funzione”68 che non può 
che  essere  svolta  dallo  Stato;  e  sulla  scorta  di  tale  elaborazione  la  Corte 
costituzionale  ha  avallato  molto  spesso  interventi  statali  che  si  sono risolti  in 
precetti molto dettagliati e puntuali (di cui si dirà nel paragrafo successivo), icto  
oculi invasivi di competenze regionali.
Il  Coordinamento  della  finanza  pubblica  c.d.  “residuale”69 può  essere  distinto 
secondo  due  fondamentali  componenti:  un  coordinamento  c.d.  “statico”, 
strutturale,  da  realizzarsi  mediante  norme  ordinamentali  relative  ai  documenti 
contabili,  relative  procedure,  ai  controlli  (in  particolar  modo  della  Corte  dei 
Conti); ed un coordinamento c.d. “dinamico”, congiunturale, volto ad aggiornare 
67. Sul punto  A.ANZON DEMMIG,  La potestà legislativa dello Stato e delle Regioni, 
Giappichelli,  Torino, 2005, 63 ss.che sottolinea quali  competenze trasversali  la “tutela 
dell'ambiente e dell'ecosistema”, la tutela della concorrenza, la determinazione dei livelli 
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali”, nonché il “coordinamento 
della  finanza  pubblica”  stesso.  Riguardo  al  tema  specifico  della  trasversalità  del 
coordinamento  finanziario  vi  è  ampia  giurisprudenza  costituzionale,  esaminata  nel 
paragrafo seguente, che  ha giustificato l'intervento statale, attuato mediante le norme in 
tema  di  Patto  di  stabilità  interno,  in  ambiti  materiali  quali,  ad  esempio,  la  potestà 
legislativa  regionale  residuale  in  tema  di  organizzazione  dei  (propri)  pubblici  uffici. 
Specificamente in relazione alla trasversalità della competenza di Coordinamento della 
finanza pubblica,  G. G. CARBONI,  Il coordinamento della finanza pubblica alla luce di  
alcune esperienze straniere, in Rivista giuridica del mezzogiorno, 2007, II, 311 ss. nonché 
A.ANZON DEMMIG,  op.cit,  75 ss.  e  A. BORZÌ,  Significati  e  funzioni  dei  “nomina” delle  
materie  nel  riparto  della  potestà  legislativa  tra  Stato  e  regioni:  il  contributo  della  
giurisprudenza costituzionale, in www.federalismi.it, 2008 A. G. FALCON, Il nuovo titolo V 
della parte II della Costituzione, in Le Regioni, 2001, 16; A. D'ATENA, Materie legislative  
e tipologie delle competenze, in Quaderni costituzionali, 2003, 15
68. Cfr. a tal proposito Corte cost., 13 Dicembre 2004 n. 414 in Gazz. Uff. 29 
dicembre 2004
69. Vedasi sul punto G.G. CARBONI, in Il Coordinamento della finanza pubblica alla  
luce di alcune esperienze straniere, in  www.federalismi.it, 2007, 5 ; con tale locuzione 
l'autrice intende distinguere l'ambito degli interventi statali in tema di coordinamento del 
sistema tributario da quelli in tema di finanza pubblica, rientrando in quest'ultima nozione 
la disciplina relativa alle spese, relativi limiti, Patto di stabilità interno, saldi e tutta la 
disciplina relativa alle entrate non tributarie.
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con periodicità annuale (o eventualmente) gli obiettivi di finanza pubblica riferiti 
a regioni ed enti locali70. 
Entrambe  le  esigenze  di  coordinamento,  statica  e  dinamica,  venivano  in 
precedenza  soddisfatte  con  la  legge  finanziaria  (ora  legge  di  stabilità),  o  più 
recentemente inserite nei c.d. “decreti fiscali” varati poco prima della manovra 
finanziaria annuale, la quale per la sua certezza dei tempi di approvazione diviene 
comodo  veicolo  per  l'approvazione  di  tali  norme71.  Tuttavia  si  segnala  come 
debbano  considerarsi  estranee,  intruse,  rispetto  al  contenuto  tipico  della  legge 
finanziaria  tutte  quelle  norme  di  coordinamento  c.d.  “statico”,  strutturale,  che 
sarebbe  invece  opportuno  venissero  approvate  in  provvedimenti  diversi  e 
“sganciati” dalla sessione di bilancio72.In relazione a tale aspetto è sicuramente 
apprezzabile  lo  sforzo  del  legislatore  di  predisporre  una  disciplina  organica 
mediante  la  legge  5  maggio  2009,  n.  42,  le  cui  deleghe  sono  in  corso  di 
attuazione.
In relazione alle modalità del coordinamento è importante analizzare quello che è 
il concetto di coordinamento circolare, inteso quale unico modello possibile nel 
quadro  di  un  assetto  istituzionale  basato  sul  principio  di  tendenziale 
equiordinazione tra gli enti soggetti al coordinamento stesso; tale figura ricorre, 
allorquando vi è una coincidenza perlomeno parziale tra coordinante e coordinato, 
prevedendo un coinvolgimento a vario titolo di tali enti, in modo tale da evitare la 
compressione dell'autonomia di ciascuno degli stessi73.
70. La distinzione introdotta da S. BUSCEMA, Trattato di Contabilità di Stato, Milano, 
1979, 186.A tal proposito vedasi, da ultimo,  A. BRANCASI,  La finanza regionale e locale 
nella  giurisprudenza  costituzionale  sul  nuovo  titolo  V  della  Costituzione,  in  Diritto  
Pubblico, 2007, 3 ss. 
71. Problematica segnalata nella  Indagine Conoscitiva sulle linee di riforma degli  
strumenti e delle procedure di bilancio, approvata dalla Comm. Bilancio della Camera dei 
Deputati in data 8 maggio 2007 e dalla Comm. Bilancio del Senato il 15 Maggio 2007 
nonché  in  dottrina  da  M.  DEGNI,  La decisione  di  bilancio  nel  sistema maggioritario, 
Milano, 2004 e N. LUPO, I mutamenti delle procedure di bilancio in una forma di governo  
maggioritaria,  in  Le Procedure finanziarie in un sistema istituzionale multilivello,  (a 
cura di) G. DI GASPARE e N. LUPO, Giuffrè, Milano, 2005
72 Anche questa esigenza viene sottolineata nella citata Indagine Conoscitiva sulle  
linee di riforma degli strumenti e delle procedure di bilancio del 2007
73 Concetto  espresso  in  V.COCOZZA,  Autonomia  finanziaria  regionale  e  
coordinamento, Jovene, Napoli, 1979, 31 e richiamato da K. NIKIFARAVA,  ult.op.cit. 
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CAPITOLO II
IL COORDINAMENTO DINAMICO ALLA LUCE DELLA 
GIURISPRUDENZA COSTITUZIONALE 
SOMMARIO: 1. Il Patto di stabilità interno come principale forma di coordinamento dinamico - 2.  
La giurisprudenza costituzionale in tema di Patto di stabilità interno nelle regioni ordinarie –  
3.La giurisprudenza costituzionale in tema di Patto di stabilità interno per le regioni a statuto  
speciale
1. Il Patto di stabilità interno quale principale forma di coordinamento dinamico 
della finanza pubblica
Il Patto di stabilità interno è il principale, anche se non esclusivo, strumento di 
coordinamento  della  finanza  pubblica  al  fine  di  operare  il  consolidamento  dei 
conti pubblici e il rispetto dei ricordati parametri finanziari imposti in forza degli 
impegni comunitari.
Questi  ultimi  individuano  quali  destinatari  degli  obblighi  e  quindi   soggetti 
responsabili  delle eventuali  inosservanze gli  stati  membri,  tuttavia il  contenuto 
degli  obblighi  stessi  coinvolge  globalmente  la  finanza  pubblica,  non  soltanto 
quella dello stato centrale,  ma il  comparto delle amministrazioni pubbliche nel 
loro  complesso.  Il  disavanzo  preso  in  considerazione  infatti,  come  si  è  già 
evidenziato,  è  pubblico  nel  senso  sia  soggettivo  che  oggettivo,  riguardando 
l’amministrazione statale e quelle  degli  enti  territoriali  quali  regioni,  province, 
comuni e ricomprendendosi nel divieto di disavanzi eccessivi anche il comparto 
delle amministrazioni previdenziali e assistenziali. 
La nascita di un vero e proprio diritto europeo delle finanze pubbliche nazionali1, 
1. Così G. DELLA CANANEA, Il Patto di stabilità e le finanza pubbliche nazionali, in 
Rivista  di  diritto  finanziario  e  scienza  delle  finanze,  2001,  p.  591  e  ss.  Sull'aspetto 
qualitativo  di  tali  limiti  vedasi ID.  ,  Autonomie  regionali  e  vincoli  comunitari,  in 
www.federalismi.it, 2006 nonché G.RIVOSECCHI,  Procedure finanziarie e vincoli del Patto  
di  Stabilità  e  Crescita,  in  www.amministrazioneincammino.it, 2004  e  A.BRANCASI, 
Governo della spesa pubblica e divieto di disavanzi eccessivi, in AA.VV., Per una nuova 
costituzione economica, a cura di G. della Cananea e G. Napolitano, Bologna, 1998, 71.
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espressione  volta  a  sottolineare  la  realizzazione  di  un  processo  di 
eterodeterminazione  europea  degli  obiettivi  finanziari  rispetto  ai  singoli  stati 
membri,  costituisce  un  c.d.  vincolo  esterno2,  confermato  dall’inserimento  nel 
nuovo art. 117 della Costituzione riformata, del limite alla legislazione (sia statale 
che  regionale)  dei  vincoli  derivanti  dall’ordinamento  comunitario;  prima  della 
riforma del titolo V tuttavia tali vincoli sono stati considerati operanti in forza 
dell’art. 11 Cost. 
Conseguenza della previsione di tali obblighi si sostanzia nella necessità per gli 
stati membri dell'  Unione Europea di uno strumento che consenta allo Stato di 
operare il coordinamento della finanza pubblica nel suo complesso,  benchè né il 
Trattato UE, né tantomeno il Patto di stabilità e crescita prevedano a carico degli 
stati  l’obbligo  di  dotarsi  di  uno  strumento  di  coordinamento  della  finanza 
pubblica,  ma  richiedano  solo  di  utilizzare  procedure  finanziarie  adeguate  al 
raggiungimento degli obiettivi europei; essi si limitano a prevedere gli obblighi di 
risultato,  nonché  annualmente,  la  redazione  e  presentazione  alla  Commissione 
europea,  prevista  dal  PSC,  di  un  programma  di  stabilità3 che  indichi  tutte  le 
misure  da  adottarsi  al  fine  del  raggiungimento  degli  obiettivi  europei.  Rientra 
quindi nella discrezionalità di ogni stato membro dotarsi o meno di uno strumento 
di coordinamento della finanza pubblica, al fine di agevolare il raggiungimento di 
2. Sul punto  G. CAPORALI,  Patto di stabilità ed ordinamento europeo, in Diritto e  
società, n. 1/2004 e  M. P. CHITI,  La finanza pubblica e i vincoli comunitari, in Rivista  
italiana di diritto pubblico comunitario, 1997, II, 1183 ss.
3.  cfr.  art.  4  del  regolamento   n.1466/97.  Quest'ultimo  regolamento  ha  subito 
modifiche da parte del regolamento CE n. 1055/2005 in tema di “Rafforzamento della 
sorveglianza delle posizioni di bilancio, nonché della sorveglianza e del coordinamento 
delle politiche economiche”. Il regolamento CE n. 1467/97 è stato invece modificato dal 
regolamento  CE  1056/2005  sull'  “Accelerazione  e  chiarimento  delle  modalità  di 
attuazione della procedura per i disavanzi eccessivi”. Sul punto vedasi R.PEREZ, Il nuovo 
patto  di  stabilità  e  crescita,  in  Giorn.  Dir.  Amm.,  2005,  777  nonché  M.NICOLAI,  Gli 
obblighi dello Stato verso l'Unione Europea, in L. BISIO e M. NICOLAI, Patto di Stabilità e 
federalismo fiscale, Bologna, 2010, 15 ss. Più recentemente vi sono state le modifiche 
nell'ambito del c.d. “semestre europeo” che hanno posto vincoli procedurali stringenti, 
relativamente agli Stati membri, come sottolineato nel Cap. 1, par. 3. In relazioni a tali 
tematiche  ampiamente,  R.LOIERO,  La  nuova  governance  della  politica  economica  dei  
paesi UE, in  www.federalismi.it;  R. PEREZ,  Riformare la finanza pubblica, Relazione al  
Convegno “Il  coordinamento dinamico della  finanza pubblica,  Cagliari  15,16 ottobre 
2010, G.RIVOSECCHI, Il governo europeo dei conti pubblici tra crisi economico-finanziaria 
e riflessi sul sistema delle fonti, in Osservatorio delle fonti.it, 2011
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tali obiettivi di finanza pubblica.
La  scelta  dello  Stato  italiano  è  ricaduta  sullo  strumento  del  Patto  di  stabilità 
interno: esso si risolve in una serie di disposizioni legislative, in genere inserite 
nelle leggi finanziarie,  nei  collegati,  o più recentemente nei c.d decreti  fiscali, 
contenenti regole che fissano limiti alla finanza di regioni, enti locali e altri enti, 
poste con la finalità di operare un coordinamento della finanza pubblica e volte al 
rispetto dei parametri  finanziari  testè indicati.  Disciplina posta unilateralmente, 
con  legge  (o  atto  avente  forza  di  legge)  dello  Stato4,  anche  se   talvolta 
conseguenza  di  consultazioni  con  gli  enti  destinatari  di  tali  norme.  Sede  di 
consultazione finora è stata la c.d. Conferenza Stato – Regioni e la Conferenza 
Stato - Città5. In una prima fase il Patto di stabilità interno sposava un modello 
cooperativo, recependo in finanziaria l'accordo siglato in sede di Conferenza Stato 
– Regioni e Stato – Città, tuttavia ben presto questo modello cooperativo è stato 
abbandonato limitandosi il ruolo delle Conferenze alla espressione di un semplice 
parere6 (non vincolante peraltro)  su misure decise unilateralmente dallo Stato7. 
Importante sottolineare come di recente fin dall'art. 77-ter, comma 11 del decreto 
legge 112/2008, sia stato introdotto per le regioni ordinarie un meccanismo di 
regionalizzazione  del  Patto,  consentendo  alle  amministrazioni  regionali  di 
“adattare” gli obiettivi finanziari posti dal legislatore nazionale, per gli enti locali 
ricompresi nel proprio territorio, in ragione delle diversità di situazioni finanziarie 
esistenti nelle regioni stesse. Si produce quindi una disaggregazione del PSI su 
4. Conformemente a ciò A. BRANCASI, L'ordinamento contabile, Torino, 2005, 132 e 
ss.
5.  Sul  punto  R.  PEREZ,  Finanza  pubblica,  in  Trattato  di  diritto  amministrativo.  
Diritto amministrativo generale, a cura di S. CASSESE, Milano, 2003
6. A tal proposito la legge 5 agosto 1978, n. 468, all'articolo 1 bis, comma 2, come 
modificato  dall'art.  2  della  legge  25  giugno  1999  n.  208,  poneva  l'obbligo  di 
consultazione delle regioni sui contenuti dei disegni di legge costituenti la c.d. “manovra 
finanziaria”, che si esprimono nella sede di Conferenza unificata Stato, Regioni, città e 
autonomie locali di cui all'art. 8 del d. legislativo 28 agosto 1997, n.281.  La legge 31 
dicembre 2009 n.196, ha provveduto all'abrogazione della legge 468/78, confermando, 
come si vedrà nel capitolo III, il sistema delle Conferenze come organi di concertazione 
tra Stato e autonomie in ordine alle misure di coordinamento della finanza pubblica.
7. Sul Punto  G. G. CARBONI,  Il coordinamento della finanza pubblica alla luce di  
alcune esperienze straniere, in www.federalismi.it, 2007, 7, ma anche R. DICKMANN, Legge 
finanziaria e qualità della normazione, in www.federalismi.it, 2008, 12 ss.
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due  livelli:  lo  Stato  individua  gli  obiettivi  di  finanza  pubblica  per  regione, 
residuando  alla  stessa  il  potere  di  coordinamento  nei  confronti  di  province  e 
comuni ricompresi nel suo territorio.
Con  l'intervento  normativo  del  2008 si  è  così  esteso  alle  regioni  ordinarie,  il 
meccanismo di  regionalizzazione del  PSI  che  era  previsto  fin  dal  2003 per  le 
regioni  ad  autonomia  differenziata,  seppur  queste  ultime  godano  di  una 
definizione concordata con lo Stato, degli obiettivi finanziari8.
Prima criticità da esaminare in relazione al PSI è relativa alla sua compatibilità 
nell'ambito del nuovo contesto costituzionale; appare doverosa una valutazione di 
tale strumento in relazione  al principio di tendenziale equiordinazione9posto ex 
art.  114 Costituzione,  nonché,  in  particolar  modo,  in  riferimento  al  riparto  di 
competenze legislative ex art. 117 e riguardo all'autonomia finanziaria ex art. 119. 
2.  La giurisprudenza costituzionale  in  tema di  Patto  di  stabilità  interno nelle  
regioni ordinarie
La delimitazione dell'ampiezza della potestà statale di porre in essere principi di 
coordinamento  della  finanza  pubblica   si  avvale  dell'analisi  della  specifica 
giurisprudenza della Corte costituzionale in relazione  alle norme in tema di  Patto 
di stabilità interno, in riferimento  agli artt.  117 e 119 della Costituzione.
Per  quanto  riguarda  più  specificamente  le  censure  di  costituzionalità  avanzate 
dalle regioni nei confronti delle norme poste nell’ambito del PSI, bisogna dare 
conto di un' evoluzione della giurisprudenza della Corte. L’atteggiamento della 
Corte costituzionale in materia è stato fino al 2004 di netta chiusura rispetto alle 
rivendicazioni  provenienti  dalle  regioni,  respingendo  la  quasi  totalità  delle 
8. Solo in mancanza di tale accordo, si applica alle regioni a statuto speciale, la 
disciplina  generale  del  Patto.  Sul  punto  e  in  relazione  alle  differenze  relative  alla 
regionalizzazione del PSI nei confronti delle regioni ordinarie vedasi M. BARBERO, Verso 
la regionalizzazione del Patto di stabilità interno: l'esperienza della Regione Piemonte, in 
La Finanza Locale, 2010, 1, pp. 48-56. Per profili più generali in tema di PSI: L. BISIO e 
M NICOLAI, Patto di Stabilità e federalismo fiscale, Maggioli, Santarcangelo di Romagna, 
2010. 
9. Così G. MARCHETTI , Le autonomie locali tra Stato e regioni, Milano, 2003, XI ss. 
ma anche  B. CARAVITA,  op. cit., 1 e ss. nonché Corte cost., 8 luglio 2003, n. 274 in Giur.  
Cost., 2003, IV, 2238 ss.
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questioni  poste  dai  ricorrenti.  Tale  atteggiamento  si  è  parzialmente  modificato 
solo  successivamente,  arrivandosi  ad  accogliere  alcune  censure  di 
incostituzionalità presentate nei confronti di specifiche misure previste nel PSI e 
considerate lesive dell’autonomia finanziaria regionale. Tuttavia la giurisprudenza 
più recente sembra accogliere, dopo le prime timide aperture,  nuovamente una 
concezione centralistica del coordinamento della finanza pubblica.
Dall'analisi  della  giurisprudenza  si  può  ricavare  la  consistenza  dei  principi 
fondamentali  in tema di coordinamento dinamico della finanza pubblica,  come 
limiti alle politiche di bilancio e come contenimento delle spese (purchè – come di 
solito  affermato-  complessivo  ed  in  via  transitoria).  In  ordine  alla  potestà  in 
questione, l'applicazione del limite dei principi fondamentali della materia appare 
come piuttosto “elastica”. In primo luogo per la elaborazione ed utilizzazione del 
concetto  che  conduce  al  progressivo  estendersi  delle  misure  valutate  dalla 
Consulta  come  norme  di  principio.  In  secondo  luogo  per  la  sussistenza  di 
“situazioni”10 che  consentono  interventi  di  dettaglio,  come avviene  allorchè  si 
tratti di misure di carattere sanzionatorio conseguenti all'inosservanza dei vincoli 
di finanza pubblica da parte dei destinatari.
Sul tema delle sanzioni, dall'analisi della giurisprudenza della Corte emerge una 
forte  elasticità  del  concetto  di  coordinamento  della  finanza  pubblica,  essendo 
consentita allo Stato l'adozione di norme maggiormente “dettagliate”.
Opportuno esaminare  in  primo  luogo la  sentenza  sent.  4/200411 nella  quale  la 
Corte prende in considerazione la legittimità della legge finanziaria per il 200212 
in relazione ai c.d. tetti posti alla spesa regionale sanitaria, affermandone la piena 
legittimità costituzionale in quanto tale potere è stato ritenuto esercitato in ragione 
dell’esercizio  della  potestà  concorrente  in  tema  di  armonizzazione  dei  bilanci 
10  Tra queste, la “sussidiarietà legislativa (sent. n. 376/2003). Anche la transitorietà 
delle  misure  che tuttavia  viene equivocamente  attratta  alla  qualificazione dei  principi 
fondamentali.
11. Corte cost. sent. 18/12/2003  n. 4 in Gazz. Uff. 21/01/2004 con nota a sentenza di 
G.  DELLA CANANEA,  Il  coordinamento  della  finanza  pubblica  alla  luce  dell'Unione  
economica e monetaria (nota a Corte Costituzionale n. 4/2004), in Giur. Cost., 2004, p.77
12  Cfr. a tal proposito art. art. 19  commi 1 e 7 della legge 28 dicembre 2001, n.448
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pubblici e del coordinamento della finanza pubblica, e non lesivo della autonomia 
finanziaria per la temporaneità della misura.  La Corte infatti  dà rilievo a delle 
situazioni  temporanee,  eccezionali  e  di  emergenza  che  consentono,  proprio  in 
ragione  della  loro  temporaneità,  una  deroga  alle  norme in  tema  di  autonomia 
finanziaria regionale. Inoltre  nella fattispecie la norma considerava pienamente 
rientranti nell’ambito della potestà legislativa concorrente le misure censurate, in 
quanto  strumentali  alle  finalità  di  coordinamento  della  finanza pubblica e  non 
costituenti normativa di dettaglio ma di principio. 
La Consulta, nella sentenza in questione, fu inoltre investita della legittimità del 
meccanismo sanzionatorio previsto dalla legge stessa, risultante in un divieto di 
procedere ad assunzioni a tempo indeterminato per le regioni che non avessero 
rispettato gli obiettivi di finanza previsti nella legge stessa. Le regioni ritenevano 
tale normativa lesiva della loro competenza residuale, in quanto qualificavano la 
norma come rientrante nella materia relativa all’organizzazione dei pubblici uffici, 
la Corte invece procedeva ad una qualificazione della misura come principio di 
coordinamento di finanza pubblica, essendo evidente la strumentalità della misura 
de qua con il contenimento delle spese.
Di  particolare  rilievo  inoltre  la  sentenza  n.  412/0713;nell'ambito  del  relativo 
procedimento  le  regioni  ricorrenti  (Veneto  e  Toscana)  sollevano  questioni  di 
legittimità  costituzionale  in  merito  all'art.  1,  comma 204, primo periodo,  della 
legge 23 dicembre 2005, n. 266, come sostituito dall'art. 30 del decreto-legge 4 
luglio 2006, n. 223, convertito, con modificazioni, dalla legge 4 agosto 2006, n. 
248, che prevede una sanzione a carico degli enti che non rispettino il limite posto 
alla spesa per il personale, perché violerebbe l'autonomia regionale in materia di 
ordinamento  degli  uffici,  sollevate  in  riferimento  artt.  117,  118  e  119  della 
Costituzione. La Corte rigetta le relative questioni sulla base della considerazione 
che la disposizione censurata non impone alcun divieto di assunzioni a regioni ed 
enti locali  che rispettino i  limiti  generali di  spesa per il  personale. Il divieto è 
previsto solamente a carico degli enti che abbiano violato quei limiti generali e 
pertanto si tratta di norme che fanno corpo con i principi generali in materia di 
13. Corte cost. Sent. 5/12/2007, n. 412 in Gazz. Uff. 12/12/2007
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coordinamento  della  finanza  pubblica.  Importante  sottolineare  come  in  tale 
sentenza la Corte abbia rigettato le censure proposte dalle ricorrenti solo in quanto 
tali divieti di assunzione rientrino nella nozione di norme di principio nell'ambito 
della competenza in tema di coordinamento della finanza pubblica in ragione della 
loro natura sanzionatoria,  e quindi accessoria,  conseguente all'inosservanza dei 
limiti posti in tema di spese per il personale delle regioni stesse.
Di recente, significativa la sentenza n. 289/0814, in chiave di un'accentuazione in 
senso statalista del riparto di competenze in tema di coordinamento finanziario.
Nell'ambito del relativo giudizio le regioni ricorrenti (Regione Veneto, Toscana e 
Friuli-Venezia Giulia) sollevavano questione di legittimità costituzionale avverso 
numerose  disposizioni  del  decreto-legge  4  luglio  2006,  n.  223  (Disposizioni 
urgenti  per  il  rilancio  economico  e  sociale,  per  il  contenimento  e  la 
razionalizzazione della spesa pubblica, nonché interventi in materia di entrate e di 
contrasto all'evasione fiscale), e, tra esse, degli artt. 22, 26 e 29. 
Le norme in questione individuavano quali loro destinatari gli enti pubblici delle 
regioni  diversi  dalle  aziende  sanitarie  ed  ospedaliere  e  diversi  dalle  rispettive 
regioni,  prevedendo  non  solo   una  riduzione  di  spese  per  i  consumi  c.d. 
“intermedi”, ma che i risparmi di bilancio così ottenuti dovessero essere versati 
all'entrata  del  bilancio  dello  Stato,  prevedendosi  in  tal  guisa  una  forma  di 
finanziamento del bilancio statale, mediante un flusso finanziario proveniente da 
enti  regionali  strumentali.  La  norma  che  ictu  oculi sembrerebbe  lesiva 
dell'autonomia finanziaria regionale, è stata considerata legittima dalla Corte, che 
ha  affermato  la  sussistenza  delle  condizioni  per  qualificare  la  disposizioni 
censurate quali principi fondamentale di «coordinamento della finanza pubblica».
Anche  in  passato  la  Corte  aveva  ritenuto  invero  sussumibili  nell'ambito  dei 
principi  di  coordinamento  della  finanza  pubblica,  norme  che  prevedevano  dei 
trasferimenti  finanziari  dalle  regioni  al  bilancio  dello  Stato,  purtuttavia  in  tali 
14. Corte cost. sent. 09/07/2008  n. 289, in Gazz. Uff. 23/07/2008 la quale assume 
fondamentale  importanza anche in ragione del  fatto  che la  Corte  ritiene le normative 
censurate  anche  applicabili  alle  regioni  a  statuto  speciale.  A tal  proposito  la  nota  a 
sentenza  di  A.BRANCASI,  Continua  l`inarrestabile  cammino  verso  una  concezione 
statalista del coordinamento finanziario, in Le Regioni  2008, n. 6, 1235. 
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ipotesi   i  relativi  trasferimenti  erano  conseguenze  a  carattere  sanzionatorio 
rispetto agli enti che avevano superato precedenti limiti di spesa. Anche in tale 
sentenza, la normativa in questione viene qualificata legittima  in ragione in primo 
luogo  della transitorietà del meccanismo in questione, riferito al solo anno 2006, 
ed  in  secondo  luogo  in  quanto  la  norma  censurata  non  poneva  strumenti  e 
modalità esaustive per il perseguimento degli obiettivi di spesa da essa previsti15. 
In ordine alla qualificazione dei principi fondamentali è da esaminarsi in primo 
luogo la sentenza 36/200416 che ha avuto come oggetto del sindacato di legittimità 
costituzionale il PSI per province e comuni, previsto nella legge finanziaria per il 
200217, che poneva un tetto alle spese correnti per l’ente locale ragguagliato per 
l’esercizio 2002 ad un aumento massimo del  6% rispetto  agli  impegni  assunti 
nell’anno 2000. La Corte in primo luogo propende per l’assoluta fondatezza del 
potere  in  questione,  essendo  incontestabile  il  potere  del  legislatore  statale  di 
imporre agli enti autonomi, per ragioni di coordinamento della finanza pubblica, 
limiti e vincoli alle rispettive politiche di bilancio. 
Tuttavia afferma la contestabilità della natura dell'obbligo e della sua intensità: 
viene posta in rilievo la differenza qualitativa tra un vincolo consistente in limiti al 
disavanzo, posto in ragione del necessario rispetto dei parametri imposti in sede 
comunitaria,  e precisi tetti alla crescita di spesa corrente rispetto al precedente 
esercizio finanziario, chiaramente maggiormente lesivi dell’autonomia finanziaria 
degli  enti  territoriali.  In  riferimento  a  questi  ultimi  la  Consulta  ne  afferma  la 
legittimità costituzionale, ma solo in ragione della loro transitorietà. La Corte pur 
15. Osserva infatti la Consulta, che  «nella giurisprudenza di questa Corte è ormai 
consolidato l’orientamento secondo cui norme statali che fissano limiti alla spesa di enti 
pubblici  regionali  possono  qualificarsi  princípi  fondamentali  di  coordinamento  della 
finanza pubblica alla seguente duplice condizione: in primo luogo, che si limitino a porre 
obiettivi di riequilibrio della medesima, intesi nel senso di un transitorio contenimento 
complessivo,  anche se  non generale,  della spesa  corrente;  in secondo luogo,  che non 
prevedano in  modo  esaustivo  strumenti  o  modalità  per  il  perseguimento  dei  suddetti 
obiettivi».
16. Corte cost. sent. 20/01/2004  n. 36 in  Gazz. Uff. 04/02/2004.  Sul punto vedasi 
anche  A.  PIOGGIA E L.  VANDELLI,  La Repubblica  delle  autonomie nella  giurisprudenza  
costituzionale, Bologna, 2007 e C. PINELLI, Patto di stabilità interno e finanza regionale,  
nota a C.Cost. 26 gennaio 2004 n. 36, in Giur. Cost., 2004, 497 
17. legge  28/12/2001  n. 448  in riferimento agli art. 24  commi 2, 3 e 4
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ritenendo invasivi tali limiti nei confronti dell’autonomia finanziaria di tali enti, 
ritene che comunque lascino  agli enti territoriali una certa libertà di allocazione 
delle risorse.  Opportuno osservare come sia stata la transitorietà del vincolo a 
evitare una dichiarazione di illegittimità costituzionale della norma.
Nel 2004 vi è una svolta nell’elaborazione giurisprudenziale della Corte che si 
produce con la sentenza 390/200418 che riguarda la legittimità delle norme inserite 
nella legge finanziaria per il 2004, che estendeva il blocco delle assunzioni alle 
autonomie territoriali.  Si determina infatti la censura di norme non qualificabili 
come principi fondamentali se di portata non transitoria.
I  vincoli  ivi  previsti  erano  due:  il  primo  consistente  nel  divieto  assoluto  di 
procedere a  nuove assunzioni  a  tempo indeterminato fino alla  emanazione dei 
decreti  del  Presidente  del  Consiglio  ricettivi  dei  prescritti  accordi 
interistituzionali;  il  secondo  si  risolveva  in  un  vincolo  di  natura  permanente, 
consistente nella previsione di un tetto per le nuove assunzioni che non avrebbero 
dovuto  superare  il  50%  delle  cessazioni  dal  servizio  verificatesi  nell’anno 
precedente. 
In questa pronuncia la Corte riconduce in primo luogo il PSI nell’ambito della 
potestà  di  coordinamento  della  finanza  pubblica,  e  in  relazione  ai  due  limiti 
statuisce, riguardo al primo che questo non costituisca alcuna violazione di norma 
costituzionale,  anche  in  considerazione  della  sua  assoluta  transitorietà.  In 
relazione  al  secondo  limite,  ne  asserisce  la  illegittimità  in  quanto  esso  si 
sostanziava in una norma di dettaglio e non di principio violando così il riparto di 
competenze  legislative  tra  Stato  e  regioni  che  prescrive  la  competenza  statale 
concorrente. 
Sulla  stessa  linea  di  qualificazione  e  censura  di  norme  che  non costituiscono 
principi fondamentali, con particolare riferimento a limiti a specifiche tipologie di 
spesa,  si porrà anche la sentenza 417/200519.  In sostanza per la giurisprudenza 
18. Corte cost. sent. 13/12/2004 n. 390 in Gazz. Uff. 22/12/2004 e a tal proposito  M. 
BARBERO, “Blocco delle assunzioni”: le ragioni di una bocciatura, in www.federalismi.it, 
2005
19. Corte  cost.  sent.  9/11/2005 n.  417,  in  Gazz.  Uff. 16/11/2005.  Sul  punto  A. 
BRANCASI,  La  Corte  costituzionale  delimita  l’ambito  del  coordinamento  della  finanza 
pubblica  (nota a Corte costituzionale n. 417/2005), in  Giorn.  dir.  amm.,  2006, p. 424 
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della Corte Costituzionale, il legislatore può porre vincoli alle politiche di bilancio 
degli  enti  territoriali,  anche  se  si  traducono in  limiti  indiretti  all’autonomia  di 
spesa, ma solo con disciplina di principio e per ragioni di coordinamento della 
finanza pubblica finalizzato al rispetto degli obblighi comunitari  negli obiettivi 
nazionali. Perché tuttavia possano essere legittimi, osserva la Corte, questi vincoli 
possono sostanziarsi in limitazioni all’entità del disavanzo o in via transitoria alla 
crescita  della  spesa  corrente,  semprechè  venga  lasciata  agli  enti  libertà  di 
allocazione delle risorse fra i diversi ambiti, ovvero si incida sugli obiettivi e non 
sui  mezzi.  Ad  analoghe  conclusioni  perviene  la  Consulta  nella  sentenza  n. 
449/200520.
Purtuttavia nell'ambito della giurisprudenza costituzionale recente, torna (a partire 
in  particolare  dalla  sentenza  n.  169/2007)  ad  affermarsi  una  tendenziale 
concezione  stato-centrica  della  giurisprudenza  costituzionale  in  tema  di 
coordinamento della finanza pubblica attuata mediante norme nell'ambito del PSI.
I  criteri  individuati  per la  qualificazione dei  principi  fondamentali  mediante  la 
distinzione obiettivi/strumenti non vengono nel tempo coerentemente utilizzati e 
la stessa costruzione di tale parametro rivela in ciò la sua inadeguatezza portando 
nonché  K.  NIKIFARAVA,   L'autonomia  finanziaria regionale  e  locale  tra  effettività  ed  
esigenze di coordinamento, in. Le istituzioni del federalismo, 2006, 5, 751 
20. Corte  cost.  sent.  15/12/2005,  n.   449 in  Gazz.Uff. 22/12/2005.  Tale  giudizio 
concerneva l'impugnativa da parte della regione Regione Emilia-Romagna  dell’art.  3, 
commi  43  e  75,  della  legge  24  dicembre  2003,  n.  350   (legge  finanziaria  2004). 
Importante ai fini della presente trattazione la norma posta dal comma 75 nella parte in 
cui  prevedeva  che,  «ai  fini  del  contenimento  della  spesa  pubblica,  al  personale 
appartenente alle amministrazioni di cui all’articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 
30 marzo 2001, n. 165, e successive modificazioni, che si reca in missione o viaggio di 
servizio presso le istituzioni dell’Unione europea, ovvero che partecipi, in Europa o in 
Paesi extra-europei, a riunioni, commissioni o a gruppi di lavoro, comunque denominati, 
nell’ambito  o  per  conto  del  Consiglio  o  di  altra  istituzione  dell’Unione  europea,  ad 
eccezione dei dirigenti di prima fascia e qualifiche equiparabili, spetta il pagamento delle 
spese di  viaggio aereo nella  classe  economica» ,  ritenendo il  disposto,  da  parte della 
ricorrente,  non  un  principio  fondamentale,  ma  una  «minutissima  norma  di  dettaglio, 
palesemente lesiva dell’autonomia legislativa e finanziaria delle regioni». Censura questa 
accolta  dalla  Corte  la  quale  riteneva  tale  intervento  normativo  come  di  dettaglio,  in 
quanto  «precetto specifico e puntuale sull’entità della spesa e si risolve perciò in una 
indebita invasione dell’area riservata dall’art. 119 Cost. alle autonomie regionali e degli 
enti  locali,  alle  quali  la  legge statale può prescrivere criteri  ed obiettivi  (ad esempio, 
contenimento della spesa pubblica), ma non imporre nel dettaglio gli strumenti concreti 
da utilizzare per raggiungere quegli obiettivi. »
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a legittimare interventi sempre più incisivi, fino a garantire unicamente la “non 
esaustività” delle misure prescritte dallo Stato.
Si vedano, tra quelle favorevoli alle regioni, le decisioni nn. 390/2004; 417 e 449 
del 2005; 88/2006; 95 e 157 del 2007; 159/2008; 297/2009.
Tra quelle contrarie,  nn. 4 e 36 del 2004; 169 e 412 del 2007; 120, 159, 190 e 289 
del 2008; 94, 139 e 237 del 2009; 11, 16, 52, 149, 179,  267 e 333 del 2010; 68, 
155 e 182 del 2011. 
 La sent. n.  169/2007 verte sul  limite percentuale, per un triennio,  alle spese di 
personale   dell’1%  rispetto  ad  un  precedente  anno  previsto  dal  comma  198 
dell’art.  1  della  legge  finanziaria  per  il  2006.  La  questione  viene  giudicata 
infondata,  per  la  riconosciuta  possibilità  di  prescrivere  un  contenimento 
complessivo, sebbene non generale, della spesa corrente).  La Corte ribadisce la 
trasversalità e l’incidenza sulla materia residuale dell’organizzazione e riafferma il 
proprio consolidato orientamento per il quale la legge statale può stabilire solo un 
«limite complessivo” (sentenze n. 88 del 2006, n. 449 e n. 417 del 2005, n. 36 del 
2004), nonché i requisiti fissati per i princípi fondamentali di coordinamento della 
finanza pubblica: in primo luogo, che si limitino a porre obiettivi di riequilibrio 
della  finanza  pubblica,  intesi  anche  nel  senso  di  un  transitorio  contenimento 
complessivo, sebbene non generale, della spesa corrente; in secondo luogo, che 
non prevedano strumenti o modalità per il perseguimento dei suddetti obiettivi. 
Ma  ritiene  discutibilmente  in  linea  con  il  precedente  orientamento21 che  la 
disposizione censurata risponda a detti requisiti. Per la Corte la spesa complessiva 
per il personale, pur non riguardando la generalità della spesa corrente, ha tuttavia 
rilevanza strategica ai fini dell’attuazione del patto di stabilità interno, e concerne 
non una minuta voce di spesa, bensì un rilevante aggregato della spesa di parte 
21 Per  A.  BRANCASI,  La  controversa,  e  soltanto  parziale,  continuità  nella  
giurisprudenza  costituzionale  sul  coordinamento  finanziario,  in  Giurisprudenza 
costituzionale, 2007, 164, la Corte si rivela incongruente nell’applicare i consueti criteri 
(basati sulla distinzione obiettivi/mezzi): afferma che si persegue l’obiettivo di contenere 
entro limiti prefissati una delle più frequenti cause del disavanzo pubblico, dunque questo 
è in realtà un mezzo. Insoddisfacente trova soprattutto la distinzione fra obiettivi e mezzi. 
V.  anche F.  LIOTTA,  L’autonomia di  spesa degli  enti  territoriali  al  vaglio  della  Corte  
costituzionale: i vincoli posti dalla legge finanziaria 2006 alle indennità di carica degli  
organi politici regionali e alle spese per il personale degli enti territoriali e del servizio  
sanitario ( nota alle sentt. 8 maggio 2007, n. 157 e 17 maggio 2007, 169, cit.
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corrente. La misura presenta inoltre il carattere della transitorietà perché destinata 
ad  operare  per  un  periodo  determinato.  Inoltre  la  Corte  rileva  che  la  norma 
censurata non prescrive ai suoi destinatari alcuna modalità per il conseguimento 
dell’obiettivo di  contenimento della  spesa per il  personale,  ma lascia  libere  le 
Regioni di individuare le misure a tal fine necessarie. Essa avrebbe, pertanto, un 
contenuto  diverso  da  quello  delle  disposizioni  di  precedenti  leggi  finanziarie 
dichiarate illegittime.
Le  recenti  sentenze  n.  139/200922 e  n.  237/2009  si  presentano  interessanti  in 
relazione ad una molteplicità  di  parametri  giuridici.  Con la  prima decisione la 
Corte riconosce la peculiarità della potestà concorrente in tema di coordinamento 
della finanza pubblica; in primo luogo la Corte afferma come pur rimanendo non 
rilevante da parte dello Stato la autoqualificazione di una propria normativa come 
espressione di tale potestà, sia necessaria la sua indubbia finalità di contenimento 
dei costi a qualificarla come tale; pertanto,  ritenendo i giudici costituzionali  la 
normativa  come  strumentale  a  tale  obiettivo,  affermano  la  legittimità  della 
normativa  statale  in  quanto  « non eccede  dal  carattere  di  norma  di  principio, 
lasciando ampiamente alla regione il compito di svolgerne la portata ».
Di particolare rilevanza la sent. n. 237/200923, la quale costituisce per la quantità 
22. Corte cost. sent. 8/5/2009 n. 139 in Gazz. Uff. . La regione ricorrente impugnava 
gli art. art. 2, commi 35 e 36, della legge 24 dicembre 2007, n. 244 (Disposizioni per la 
formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato – legge finanziaria 2008), e 
dell’art. 27 del decreto-legge 31 dicembre 2007, n. 248 (Proroga di termini previsti da 
disposizioni  legislative  e  disposizioni  urgenti  in  materia  finanziaria),  convertito,  con 
modificazioni, dalla legge 28 febbraio 2008, n. 31. Le norme denunciate disponevano «in 
estrema  sintesi,  che  le  regioni  debbano  provvedere,  in  un  termine  prefissato,  alla 
riduzione  del  numero  dei  componenti  dei  consigli  di  amministrazione  e  degli  organi 
esecutivi dei consorzi di bonifica e di miglioramento fondiario, nonché dei consorzi tra 
comuni compresi in bacini imbriferi montani; si prevede, inoltre, che le regioni possano 
procedere al riordino, anche mediante accorpamento o eventuale soppressione, di singoli 
consorzi di bonifica e di miglioramento fondiario». A tal proposito vedasi relativa nota a 
sent.  di  D.GIROTTO,  La debole  riserva  di  competenza  legislativa  regionale  in  materia  
amministrativa, in www.forumcostituzionale.it, 2009
23. Corte cost. sent. 24 luglio 2009 n. 237, in Gazz.Uff. 29 luglio 2007. La sentenza 
in esame concerne l'impugnazione proposta dalle regioni Veneto e Toscana, avvero l'art. 2 
commi 17,18,19,20,21 e 22 della legge 24 dicembre 2007, n. 244 (legge finanziaria 2008) 
le quali concernevano la materia delle comunità montane, disponendo un obbligo a carico 
delle regioni, al fine di concorrere agli obiettivi di contenimento della spesa pubblica e 
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di aspetti affrontati una "summa" degli orientamenti consolidati e non della Corte.
La  Consulta  affronta  in  primo  luogo  il  nodo  dell'ampiezza  delle  questioni 
censurabili  dalle  regioni  nell'ambito  dell'accesso  mediante  ricorso  in  via 
principale: la posizione della Corte (invero già esplicitata nelle sentt. 289/2008 e 
216/200824 ), riconosce alle regioni il potere di accedere in via principale ex art. 
116 Cost,  in  relazione  alle  sole  censure  concernenti  una  asserita  lesione  delle 
proprie competenze, dovendo pertanto escludersi la possibilità di presentare in via 
principale,  doglianze  relative  a  tutti  i  parametri  costituzionali  non  attinenti 
l'invasione delle proprie potestà.
In secondo luogo la Consulta affronta il profilo della legittimità della normativa 
posta dal legislatore statale, in relazione alle doglianze poste dalle ricorrenti in 
ordine  alla  lesione  delle  proprie  competenze  legislative;  le  regioni  Veneto  e 
Toscana,  qualificavano infatti la normativa statale come intervenuta in materia di 
competenza  legislativa  residuale  ex  art.  117,  comma  4,  della  Costituzione, 
ritenendo insussistente il  titolo di legittimazione dello stato a tali interventi, da 
qualificarsi come rientranti nella materia “ordinamento degli enti locali”. La Corte 
in  relazione  a  tali  motivi  di  ricorso,  respingeva  le  censure  addotte  dalle  due 
regioni, ritenendo le disposizioni statali come rientranti nella materia concorrente 
in tema di coordinamento della finanza pubblica, affermando quindi sussistente il 
titolo di legittimazione. In primo luogo riconosce, in ragione della peculiarità di 
sentiti i consigli delle autonomie locali,  in modo tale da ridurre  la spesa corrente per il 
funzionamento delle comunità montane stesse per un importo pari almeno ad un terzo 
della quota del fondo ordinario di cui al comma 16, assegnata per l'anno 2007 all'insieme 
delle comunità montane presenti nella regione. La normativa impugnata stabiliva inoltre 
dei  principi  fondamentali  cui  le  regioni,  dovevano  attenersi  e  sostanziantisi  nella 
riduzione del numero complessivo delle comunità montane,  nella  riduzione del numero 
dei componenti degli organi rappresentativi delle comunità montane e relative indennità. 
Di particolare rilevanza peraltro il comma 20, nella parte in cui prescriveva che in caso di 
mancata attuazione delle disposizioni precedenti entro il termine previsto, si producessero 
gli   seguenti  effetti:  cessazione  dall'appartenenza  alle  comunità  montane  dei  comuni 
capoluogo  di  provincia,  i  costieri  e  con  popolazione  superiore  a  20.000  abitanti;  la 
soppressione delle  comunità montane rientranti  in  determinati  requisiti  di  ordine geo-
morfologico indicati dalla norma, nonché di quelle costituite da meno di cinque comuni, 
fatte salve determinate eccezioni.
24. In relazione a quest'ultima si segnala la nota a sentenza di  M. BELLETTI,  Prove 
(poco gradite) di regionalismo cooperativo. Nota a sent. 216 del 2008, in  Le Regioni, 
2008
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tale  competenza,  la  possibilità  di  intervento  per  il  legislatore  statale  in  ambiti 
materiali rientranti nella potestà legislativa residuale delle regioni25. La Corte si 
spinge inoltre a fornire un criterio guida fondamentale nei casi di interferenza tra 
potestà legislative statali e concorrenti  o residuali delle regioni, nel senso che 
vada ricercato un ambito materiale  prevalente  e nella  sola  ipotesi  che non sia 
individuabile,  in  quest'ultimo  caso  si  giustifichi  l'applicazione  del  principio  di 
leale collaborazione26.  A qualificare in tali interventi la prevalenza della materia 
del coordinamento della finanza pubblica rispetto alla potestà residuale in tema di 
ordinamento degli enti locali è la ratio della norma, che non ha come sua finalità 
il  generale  riordino  delle  comunità  montane,  ma  come  obiettivo  principale  il 
contenimento  della  spesa  corrente  in  ordine  al  settore  della  finanza  pubblica 
allargata. 
La Corte nella medesima sentenza, alle condizioni succitate aggiunge il requisito 
che  l'intervento  statale  si  limiti  a  porre  obiettivi  di  riequilibrio  della  finanza 
pubblica, anche mediante un transitorio contenimento della spesa e purchè non 
preveda in modo esaustivo strumenti o modalità per il perseguimento dei suddetti 
obiettivi.   L'unica norma dichiarata  illegittima in  tale  sentenza è  il  comma 20 
dell'art. 2 (vedasi a tal proposito nota n. 19), in quanto secondo la Consulta si pone 
come disciplina autoapplicativa e di dettaglio, esorbitante quindi dalla normativa 
di principio tipica di una potestà legislativa di tipo concorrente.
Sul  tema  del  principio  di  leale  collaborazione  richiamato  nella  precedente 
decisione tuttavia, la Corte, nelle sentt. 100/2010 e 216/2010, riafferma un proprio 
orientamento  tradizionale,  sottolineando  come  questo  non  operi  a  livello  di 
esercizio  di  funzioni  legislative,  e  che  l'esigenza  di  preventivo  accordo  per 
legiferare  possa sussistere  solo ed unicamente nella  misura in  cui  questa  trovi 
25. Principio peraltro affermato anche nella sentenze sentenze n. 159 del 2008, 188 
del 2007, n. 2 del 2004 e n. 274 del 2003 
26. Profilo  questo  sottolineato  da  F.RINALDI,  Quando è  preferibile  pareggiare  la  
partita  invece  di  vincerla.  La  sent.  237/2009  della  Corte  Costituzionale  in  tema  di  
comunità montane, in www.forumcostituzionale.it, 2009. Critico relativamente al punto G. 
DI COSIMO, C'erano una volta le materie residuali, in Le Regioni, 2010, III, pp. 616 e ss. il 
quale  sottolinea  come  i  percorsi  argomentativi  della  Corte  siano  stati  ribaditi  nelle 
successiva  ordinanza  n.  11/2010  con  la  quale  dichiara  la  manifesta  infondatezza  del 
ricorso presentato in via incidentale dal TAR  Piemonte.
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fondamento  direttamente  o  indirettamente  nella  Costituzione  e  che  comunque 
anche  la  sua  applicazione  non  sia  titolo  di  legittimazione  relativamente  alle 
disposizioni non di principio27.
3.  La giurisprudenza costituzionale in tema di Patto di stabilità interno  nelle  
regioni a statuto speciale
La ricostruzione del riparto competenziale in tema di coordinamento della finanza 
pubblica, appare di maggiore difficoltà in relazione alle regioni a statuto speciale. 
Il punto di partenza non può non essere costituito infatti dal già citato art. 10 della 
legge 18 ottobre 2001, n. 3. 
La disposizione in questione, al fine di individuare la normativa concretamente 
applicabile alle regioni a statuto speciale, impone di operare un raffronto tra le 
norme dettate dal nuovo titolo V e i singoli statuti speciali, onde verificare quale 
dei due corpus normativi comporti un maggiore grado di autonomia per la singola 
regione28. 
Pertanto in ordine alla ricostruzione del riparto di competenze legislative in tema 
di  coordinamento  della  finanza  pubblica  occorrerà  verificare  se  alle  regioni  a 
statuto speciale sia garantita maggiore autonomia rispetto agli interventi statali di 
coordinamento, dalle norme previste dal titolo V o dalla normativa prevista dai 
27. Sul  punto vedasi  L.CAVALLINI CADEDDU,  Corte costituzionale  e coordinamento 
dinamico della finanza pubblica,  Intervento al Convegno  “Il coordinamento dinamico 
della  finanza  pubblica”,  Cagliari,  14-15  Ottobre  2010,  nonchè  F.BENELLI e R.  BIN,  
Prevalenza  e  “rimaterializzazione  delle  materie”:  scacco  matto  alle  Regioni,  in Le 
Regioni, VI, 1185 ss
28. A. RUGGERI e C. SALAZAR,  Le nuove materie regionali tra vecchi criteri e nuovi  
(pre)orientamenti  metodici  di  presentazione,  in  www.federalismi.it,  2003 ma anche  A. 
RUGGERI,  La  specialità  regionale  in  bilico  tra  attuazione  e  riforma  della  riforma,  in 
www.issirfa.cnr.it.,  nonché  A.  D'ATENA,  Le  regioni  speciali  e  i  loro  enti  locali,in 
www.issirfa.cnr.it il quale sottolinea che « l'intento del legislatore è trasparente e senza di 
essa, infatti, le regioni di tipo differenziato avrebbero corso il rischio di venirsi a trovare 
in una condizione nettamente deteriore, in termini di competenze, rispetto alle regioni 
ordinarie » Importante inoltre sottolineare come la c.d. clausola di maggior favore operi 
unicamente nei confronti delle regioni a statuto speciale e non nei confronti degli enti 
locali  ricompresi nelle loro circoscrizioni come stabilito dalla Corte cost.le nella sent. 
370/06. Depone in tal senso il tenore letterale dell'articolo che dispone la sua applicazione 
alle regioni ad autonomia differenziata e non nelle stesse. Sul punto vedasi  sempre  A. 
D'ATENA, ult. op. cit.
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propri statuti.
Come visto in precedenza la competenza statale di coordinamento della finanza 
pubblica nei confronti delle regioni ordinarie si sostanzia in una potestà legislativa 
di tipo concorrente ex art. 117 comma 3, con il potere dello Stato di dettare norme 
di principio (seppur come visto nel paragrafo precedente interpretati dalla Corte in 
modo particolarmente espansivo), residuando alle regioni ordinarie la normazione 
di dettaglio, nel rispetto per entrambi dei limiti previsti al comma 1 del medesimo 
articolo  e  sostanziantisi  nei  vincoli  derivanti  dall'ordinamento  costituzionale, 
dall'ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali. Pertanto le regioni 
ordinarie saranno soggette oltre ai limiti previsti dal comma 1, anche al rispetto 
dei principi di coordinamento imposti dallo Stato.
Per le regioni a statuto speciale invece, la situazione appare più complessa,  in 
quanto se da un lato è indubitabile che esse stesse debbano rispettare il vincolo 
derivante  dall'ordinamento  comunitario  e  degli  obblighi  internazionali 
(depongono indubitabilmente in tal senso gli artt. 10 e 11 Cost.), si atteggia in 
maniera differente il limite costituzionale, essendo i rispettivi statuti adottati con 
legge costituzionale  (seppure non soggetta a referendum confermativo). A ciò è 
opportuno aggiungere  che  nei  confronti  delle  regioni  speciali  opera  tuttavia  il 
limite  dei  principi  generali  dell'ordinamento  giuridico,  nonché  particolarmente 
rilevanti,  le  norme  fondamentali  di  riforma  economico  sociale29.  Importante 
sottolineare  il  criterio  guida  per  l'interprete,  previsto  dalla  giurisprudenza 
costituzionale30, in ordine al raffronto da operarsi tra le norme del titolo V e gli 
statuti speciali, al fine di verificare l'applicabilità o meno dell'art. 10 l.cost. 3/01; 
la  Corte  costituzionale  difatti  afferma  che  il  disposto  della  c.d.  “clausola  di 
maggior  favore”  non  determina  il  venir  meno  dell'operatività  del  limite  dei 
principi generali dell'ordinamento giuridico e delle norme fondamentali di riforma 
economico sociale per  le  competenze  che continuano a  radicarsi  nello  statuto, 
mentre l'eventuale  applicabilità delle  norme del  titolo V alle competenze delle 
29. Limite previsto all'art. 3 dello Statuto speciale della Regione Autonoma della 
Sardegna, all'art. 2 dello Statuto della Valle D'Aosta, all'art. 4 dello Statuto del Trentino 
Alto  Adige,  art.  4  dello  Statuto  del  Friuli  Venezia  Giulia  e,  seppur  espresso  con 
terminologia diversa, all'art. 14 dello Statuto della Regione Sicilia.
30. Vedasi a tal proposito Corte cost. Sent. 13/1/2004 in Gazz. Uff. 21/1/2004
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regioni  speciali,  può  dispiegarsi  solo  con  l'applicazione  ad  esse  sia  dei  limiti 
verticali  che  di  quelli  orizzontali  in  esse  previsto.  In  conseguenza  di  tale 
elaborazione  giurisprudenziale,  al  fine  di  individuare  se  in  ordine  ad  una 
determinata materia, per la singola regione a statuto speciale debbano applicarsi le 
norme  statutarie  o  quelle  del  titolo  V,  andrà  concretamente  comparato 
dall'interprete  l'ambito  orizzontale  della  singola  materia  come  previsto  dallo 
statuto ed i limiti in esso previsti, con l'ambito materiale previsto nel titolo V e i 
rispettivi limiti ex art.117 e solo in seguito a tale raffronto sarà possibile applicare 
il  disposto  più  favorevole  alla  regione  in  termini  di  maggiore  autonomia(c.d. 
principio di integrità degli istituti giuridici)31.
In  relazione  alle  regioni  a  statuto  speciale,  interventi  di  coordinamento  della 
finanza pubblica si giustificano in primo luogo in ragione del principio di unità 
dell'ordinamento giuridico e di coesione nazionale previsto ex art. 5 Costituzione, 
principio fondamentale,  indubitabilmente applicabile anche alle regioni a statuto 
speciale32.
In secondo luogo tali interventi si giustificano in forza del limite sopra accennato 
delle  norme fondamentali di riforma economico sociale33.
Vi è da osservare come la giurisprudenza della Corte appaia piuttosto complessa 
sul punto, e tale caratteristica è ad esempio riscontrabile nella sentenza n. 190/08, 
nella quale se da un lato si afferma che le limitazioni all'autonomia finanziaria 
speciale  si  giustifichino  in  riferimento  ai  singoli  statuti  speciali34,  dall'altra  si 
31. A tal proposito  L.CAVALLINI CADEDDU,  Il coordinamento della finanza pubblica 
dopo la riforma   costituzionale,  in  http://  joomla.ddp.unipi.it  /documenti/pisarum_joe 
/appendici /cavallini/Cavallini%203.pdf,  2008, 68 ss., nonché  C. PADULA.  L.cost 3/01 e  
statuti  speciali:  dal  confronto  fra  norme  al  (mancato)  confronto  fra  sistemi,  in  Le 
Regioni, 2004, 682 ss.
32. Sul  punto  G.  M.  SALERNO,  Cordinamento  finanziario,  autonomie  speciali  e  
coesione nazionale, in www.federalismi.it, 2008
33. ibidem,  nonché  L.CAVALLINI CADEDDU,  ult. op.cit. In riferimento al principio di 
unità dell'ordinamento giuridico è opportuno sottolineare come la Corte costituzionale 
nella  sentenza  n.  477  chiarisce  come  l'intervento  del  legislatore  statale  debba  essere 
circoscritto a scelte di incisiva innovatività in settori qualificanti la vita sociale e che non 
possono che valere su tutto il territorio nazionale. Sul punto vedasi altresì G.M. SALERNO , 
Le Regioni ad autonomia speciale e il federalismo fiscale: una questione da affrontare, in 
www.federalismi.it, 2007 nonché M.CARLI, I limiti all'autonomia legislativa delle regioni, 
in www.federalismi.it, 2003
34. Posizione che non fa altro che ribadire il proprio orientamento risalente alla sent. 
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garantisce che gli interventi statali in materia possano dispiegarsi solo mediante 
norme di principio, escludendo la legittimità di eventuale normativa di dettaglio, 
comportando tuttavia una (indebita ?) commistione tra sistema normativo previsto 
negli  statuti  speciali  e  la  normativa  prevista  nel  titolo  V,  come  se  lo  Stato 
esercitasse una competenza concorrente di coordinamento della finanza pubblica 
anche nei confronti delle autonomie speciali.
La problematica si impone in ordine al percorso argomentativo della Corte, che se 
da un lato mostra di valutare le limitazioni all'autonomia finanziaria regionale  alla 
stregua  dello  statuto  e  relative  norme  di  attuazione,  dall'altra  afferma  che 
l'intervento  statale  si  ponga  come  illegittimo  nel  momento  in  cui  non  può 
qualificarsi principio di  coordinamento; l'equivoco di fondo nasce in quanto la 
Consulta  si  riferisce a  principi,  anziché in  maniera  più appropriata  alle  norme 
fondamentali di grande riforma economico sociale35.
Appare tuttavia sorprendente l' evoluzione del percorso argomentativo della Corte 
nella recentissima sentenza n. 229/2011 nella quale qualifica l'art.6 della legge 
reg.  Sardegna  16/2010,  concernente  disposizioni  in  tema  di  Patto  di  stabilità 
territoriale, come lesivo dell'art. 117 comma 3 della Costituzione, ritenendo sic et  
simpliciter applicabili  alle  regioni  ad  autonomia  differenziata,  i  principi  di 
coordinamento della finanza pubblica di cui al titolo V, e disconoscendo pertanto 
il proprio precedente orientamento che vedeva la potestà statale di coordinamento 
basata sui singoli statuti speciali. 
Ulteriore  sentenza  di  particolare  rilievo  è  la  n.  289/0836 (vedasi  amplius nel 
paragrafo precedente), con la quale la Corte qualifica come principi fondamentali 
di coordinamento della finanza pubblica e come tali applicabili sia alle regioni 
ordinarie che a quelle a statuto speciale, gli interventi disposti con il decreto-legge 
n.  353/2004 che ritiene  « applicabili  anche alle autonomie speciali,  in considerazione 
dell'obbligo generale di partecipazione di tutte le regioni, ivi comprese quelle a statuto 
speciale, all'azione di risanamento della finanza pubblica »
35.Considerazione sottolineata da L.CAVALLINI CADEDDU, ult. op. cit.
36.   Corte cost.  sent.  09/07/2008  n. 289 in Gazz. Uff.  23/07/2008.  Vedasi a tal 
proposito la nota a sentenza di A.BRANCASI,  Continua l`inarrestabile cammino verso una 
concezione statalista del coordinamento finanziario, in Le Regioni  2008, n. 6, 1235. 
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4 luglio 2006, n. 223 (Disposizioni urgenti per il rilancio economico e sociale, per 
il contenimento e la razionalizzazione della spesa pubblica, nonché interventi in 
materia di entrate e di contrasto all'evasione fiscale), e, tra esse, degli artt. 22, 26 e 
29, che imponevano agli enti pubblici delle regioni, diversi dalle aziende sanitarie 
ed ospedaliere e diversi dalle rispettive regioni,  non solo  una riduzione di spese 
per  i  consumi  c.d.  “intermedi”,  ma  che  i  risparmi  di  bilancio  così  ottenuti 
dovessero essere versati all'entrata del bilancio dello Stato, prevedendosi in tal 
guisa  una  forma  di  finanziamento  del  bilancio  statale,  mediante  un  flusso 
finanziario proveniente da enti regionali strumentali.
Per  quanto  riguarda  il  Patto  di  stabilità  interno  vi  sono  marcati  tratti  di 
differenziazione rispetto alle regioni ordinarie, in quanto se da un lato la Corte 
ritiene tali vincoli applicabili anche alle autonomie speciali, dall'altra riconosce 
l'esigenza di giungere ad accordi di natura bilaterale tra singola regione e Stato. La 
sentenza n.  353/2004 rileva la necessità  di  modalità partecipate  tra  Governo e 
Presidenti delle singole Giunte regionali, o di accordo bilaterale tra gli stessi, in 
relazione al coinvolgimento delle regioni relativamente alle norme del Patto di 
Stabilità  Interno  in  chiave  di  un  contemperamento  tra  la  speciale  autonomia 
finanziaria delle regioni ad autonomia differenziata e il potere di coordinamento 
statale.  Orientamento  poi  ribadito  nella  sentenza  n.  82/2007  e  quindi  con  la 
sentenza n. 190/08. 
Il percorso argomentativo utilizzato dalla Corte in relazione alla necessità di tali 
accordi pone in rilievo l'esigenza del rispetto dell'autonomia finanziaria peculiare 
delle  regioni  ad  autonomia  differenziata,  nonché  il  principio  di  leale 
collaborazione.
Al  di  là  della  genericità  delle  argomentazioni  della  Corte  occorre  sottolineare 
come  tali accordi si inseriscono pur sempre al di fuori, e posteriormente, rispetto 
al livello legislativo; effetto di  essi  è quello della sostituzione delle prescrizioni 
derivanti dalla fonte pattizia, a quelle previste dalla fonte legislativa comune alle 
regioni  ordinarie,  assumendo la  funzione di  fungere da parametro di  eventuali 
sanzioni; determinando quindi un fenomeno di cedevolezza di tali ultimi vincoli, 
una volta raggiunta l'intesa i cui contenuti sostituiscono le prescrizioni poste in 
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precedenza.
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CAPITOLO III
LA DISCIPLINA “ORGANICA” DEL COORDINAMENTO 
DELLA FINANZA PUBBLICA
SOMMARIO:  1. L'esigenza di  una disciplina organica.  Indagini  e  proposte -2.  Il  coordinamento  
dinamico nel “federalismo fiscale” -  3. Il coordinamento dinamico nella “legge di contabilità e  
finanza pubblica” e nella sua revisione
1. L'esigenza di una disciplina organica. Indagini e proposte
Le trasformazioni dell’ordinamento a livello sia sovranazionale che interno, di cui 
si è dato conto nei capitoli precedenti, hanno determinato il crescente rilievo del 
coordinamento della finanza pubblica e dell’armonizzazione dei bilanci pubblici 
nelle politiche di bilancio delle autonomie; in relazione a tali modifiche occorre 
analizzare la disciplina del coordinamento dinamico nella legislazione ordinaria e 
le esigenze relative ad una sua riforma.
Il nuovo contesto costituzionale impone in primo luogo una normativa che dia 
attuazione all'autonomia finanziaria di cui al riformato art. 119 della Costituzione, 
rimasto finora inattuato a livello di legislazione ordinaria; la Corte costituzionale 
ha ritenuto transitoriamente non ancora applicabili buona parte delle disposizioni 
contenute nel nuovo art.  1191 congelando di fatto gli aspetti  innovativi relativi 
all'autonomia finanziaria degli enti territoriali2.  
Altra  esigenza emergente   dal  nuovo contesto  costituzionale  si  sostanzia  nella 
1. Vedasi a tal proposito Corte cost., 22 settembre 2003 n. 296, in Giur. Cost. 2003, 
V, 2555 ss. ma anche Corte cost., 22 settembre 2003 n. 297, in Giur. Cost. 2003, V, 2568 
ss. e Corte cost., 2 ottobre 2003 n. 311, in  Giur. Cost. 2003, V, 2929 ss. per gli aspetti 
relativi alla necessità di emanazione dei principi di coordinamento del sistema tributario 
nei confronti delle regioni ordinarie vedasi Corte cost. 15 aprile 2008, n. 102 pubblicata 
in Gazz. Uff. 16 aprile 2008
2. Così sulla inattuazione dell'art. 119 F. BASSANINI, Principi e vincoli costituzionali  
in materia di finanza regionale e locale nel nuovo articolo 119 della Costituzione,  in 
Astrid  Rassegna 2006,  nonché  G.  FRANSONI e  G.  DELLA CANANEA,  Art.  119,  in  
Commentario alla Costituzione, Utet, Torino, 2006, III, 2375 ss.
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necessarietà di un  confronto tra Stato e autonomie locali in ordine alle scelte di 
finanza pubblica nel suo complesso. La nuova prospettiva degli enti territoriali 
rispetto allo Stato, se non può considerarsi  in alcun modo preclusiva del ruolo 
statale  di  coordinamento  della  finanza  pubblica,  allo  stesso  tempo  rende 
costituzionalmente  doveroso  un  confronto,  una  dialettica,  tra  Stato  ed  enti 
territoriali  relativamente  alle  forme  e  ai  contenuti  di  tale  coordinamento,  e  la 
predisposizione di idonee sedi istituzionali ove operare tale confronto. 
Inoltre la ridefinizione delle regole europee nell'ambito del c.d.  “semestre”,  ha 
comportato  un  adeguamento  dei  documenti  contabili  nazionali  e  della  loro 
articolazione temporale.
E'  opportuno osservare  come la  materia  sia  stata  oggetto  solo dal  2009 di  un 
imponente processo riformatore, parzialmente ancora non concluso peraltro.
Tradizionalmente gli interventi di coordinamento dinamico, ma sovente anche di 
quello statico, sono stati soddisfatti con la legge finanziaria3(ora legge di stabilità), 
la quale per la  certezza dei tempi di approvazione è sempre stato comodo veicolo 
per l'approvazione di tali norme4. 
La  scelta  dell'inserimento  del  Patto  di  stabilità  interno  nella  legge finanziaria 
tuttavia altro non ha fatto che perpetuare e aggravare le criticità relative a tale 
istituto,  ad  iniziare  dal  tradizionale  problema  dell'  elefantiasi  normativa  della 
stessa5,  che  si  trovava  ad  essere  appesantita  non  soltanto  da  norme  di 
3. E' con la legge 27 dicembre 2002, n.289, (legge finanziaria 2003) all' art. 29 che 
per la prima volta lo Stato definisce esplicitamente le norme sul Patto di stabilità interno 
come espressione della propria potestà di dettare principi fondamentali del coordinamento 
della  finanza  pubblica  ai  sensi  degli  articoli  117  e  119,  secondo  comma,  della 
Costituzione. 
4. Problematica segnalata nella  Indagine Conoscitiva sulle linee di riforma degli  
strumenti e delle procedure di bilancio, approvata dalla Comm. Bilancio della Camera dei 
Deputati in data 8 maggio 2007 e dalla Comm. Bilancio del Senato il 15 Maggio 2007 
nonché  in  dottrina  da  M.  DEGNI,  La decisione  di  bilancio  nel  sistema maggioritario, 
Milano, 2004 e N. LUPO, I mutamenti delle procedure di bilancio in una forma di governo  
maggioritaria,  in  Le Procedure finanziarie in un sistema istituzionale multilivello,  (a 
cura di) G. DI GASPARE e N. LUPO, Milano, 2005
5. In ordine a tali problematiche si esprimono P. GAMBALE e  D. PERROTTA, I profili  
problematici delle procedure di bilancio nella recente evoluzione in Italia: il crescente  
rafforzamento  del  ruolo  dell'esecutivo  e  la  possibile  definizione  di  «  controlimiti  »  
parlamentari, in Rassegna Parlamentare, 2005 477 e ss., ma anche R. DICKMANN, Legge 
finanziaria e qualità della normazione, in www.federalismi.it, 2008, 12 ss.
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coordinamento contingenti (ad es. i c.d. “tetti di spesa” o limiti al disavanzo per 
gli enti territoriali), ma anche da vere e proprie norme strutturali di coordinamento 
che trovavano albergo in finanziaria, ma che dovevano nondimeno considerarsi 
norme “intruse”.
Una problematica ulteriore, verificatasi nell'ultimo decennio, consiste nella prassi 
parlamentare dei c.d. maxiemendamenti presentati spesso nel mese di dicembre, in 
connessione  con  la  questione  di  fiducia  sugli  stessi  e  sulla  legge  finanziaria 
(generalmente composta da un solo articolo con centinaia di commi).
Tale  scelta  appare  criticabile  sotto  due  aspetti:  in  primo  luogo  in  quanto 
contribuisce  alla accentuazione  del  ruolo  del  Governo  in  ordine  alle  scelte  di 
finanza pubblica  a  discapito  delle  prerogative  parlamentari,  in  quanto  a  fronte 
della  presentazione  dei  documenti  contabili  costituenti  la  c.d.  “manovra”,  nei 
termini  previsti  dalla  legge  di  contabilità,  i  documenti  stessi  vengono  poi 
emendati, quasi integralmente, con un emendamento presentato in genere a meno 
di  un  mese  dal  termine  di  approvazione  dei  disegni  di  legge  costituenti  la 
“manovra finanziaria”, comportando una  compressione dei tempi di esame da 
parte delle due Camere.
Tale prassi appare   criticabile in riferimento al disposto dell'articolo 81 Cost. e 
aggira il sistema delle scadenze temporali previsto dalla legge di contabilità6. 
Tale  previsione  è  infatti  funzionale  a  garantire  le  prerogative  parlamentari  in 
ordine all'esame, emendamento ed approvazione dei documenti che compongono 
la  manovra.  Con la  prassi  del  maxiemendamento,  tale  ordine  temporale  viene 
aggirato; in tal guisa il potere parlamentare viene limitato sostanzialmente ad una 
mera  approvazione/non  approvazione.  L'art.  81,  comma  1,  della  Costituzione 
delinea  infatti  un  semplice  potere  di  iniziativa  del  Governo  in  ordine  alla 
presentazione del bilancio, affidando al Parlamento la competenza relativamente 
all'esame,  approvazione,  emendamento  dello  stesso.  Pertanto  in  dottrina  si 
sottolinea  la  dubbia  costituzionalità  della  prassi  degli  ultimi  anni  che  vede  il 
6.  In  precedenza  la  legge  5  agosto  1978  n.  468,  disponeva  il  termine  del  30 
settembre per la presentazione dei documenti costituenti la c.d. “manovra finanziaria”; 
attualmente dalla legge 31 dicembre 2009, n. 196, come modificata dalla legge 7 aprile 
2011, n. 39 individua tale termine nel 15 ottobre.
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Governo  presentare  maxiemendamenti  nei  mesi  di  novembre  o  dicembre  e 
apporre sugli stessi e sulla finanziaria stessa la questione di fiducia7.
Nel 2008 col decreto legge  25 giugno 2008, n. 1128, recante “disposizioni urgenti 
per lo sviluppo economico, la semplificazione, la competitività, la stabilizzazione 
della finanza pubblica e la perequazione tributaria”si è proceduto addirittura ad 
inserire le norme  relative al Patto di stabilità interno per il triennio 2009-20119, in 
un  decreto  legge  precedente  la  manovra  finanziaria,  scelta  ribadita  negli  anni 
successivi; l'idea di fondo di tale scelta è finalizzata allo snellimento della legge 
finanziaria, introducendo mediante lo strumento della decretazione di urgenza le 
norme finanziarie, comprese quelle di coordinamento, per un triennio. 
Tale  sistema  presenta  pochi  aspetti  positivi  ma  diversi  negativi.  E'  stato 
sicuramente meritorio l'intento di uno snellimento della allora legge finanziaria, 
evitando  il consueto fenomeno di “assalto alla diligenza” durante la sessione di 
bilancio  e  la  conseguente,  tanto  vituperata,  prassi  del  c.d.  maxi-emendamento, 
composto da un articolo con centinaia di commi sul quale viene posta la questione 
di fiducia. 
Vi  sono  tuttavia  perplessità  su  tale  strumento:  in  primo  luogo,  è  dubbia  la 
sussistenza dei requisiti di necessità ed urgenza previsti ex art. 77 Cost. Non si 
vede  come  possano  sussistere  tali  requisiti  relativamente  a  norme  di 
7.  A  tal  proposito  vedasi  N.  LUPO,  Costituzione  e  bilancio.  L'art.  81  della  
Costituzione tra interpretazione, attuazione e aggiramento, Roma, 2007, 59 ss.
8. Convertito con legge 6 agosto 2008, n. 133 
9. Così dispone il Titolo III, capo III, art.  77 rubricato appunto “Patto di stabilità 
interno” :
«  1.  Ai  fini  della  tutela  dell'unità  economica  della  Repubblica,  le  regioni,  le 
province  autonome  di  Trento  e  di  Bolzano,  le  province  e  i  comuni  con  popolazione 
superiore a 5.000 abitanti concorrono alla realizzazione degli obiettivi di finanza pubblica 
per il triennio 2009/2011 nelle misure seguenti in termini di fabbisogno e indebitamento 
netto:
a) il settore regionale per 1.500, 2.300 e 4.060 milioni, rispettivamente, per gli 
anni 2009, 2010 e 2011;
b) il settore locale per 1.650, 2.900 e 5.140 milioni, rispettivamente, per gli anni 
2009, 2010 e 2011.
2. Nel caso in cui non fossero approvate entro il 31 luglio 2008 le disposizioni 
legislative per la disciplina del nuovo Patto di stabilità interno, volta a conseguire gli 
effetti finanziari di cui al comma 1, gli stanziamenti relativi agli interventi individuati 
nell'elenco 2 annesso alla presente legge sono accantonati e possono essere utilizzati solo 
dopo l'approvazione delle predette disposizioni legislative ».
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coordinamento finanziario destinate a dispiegare i propri effetti a partire dal 2009 
e per i successivi anni 2010 e 2011. 
Non può essere sottaciuta infine  l'ulteriore accentuazione del ruolo del Governo 
nella definizione delle misure di coordinamento della finanza pubblica mediante 
lo strumento della decretazione d'urgenza: la necessità della conversione in legge 
entro il termine di 60 giorni ex art. 77 Cost., comporta la compressione dei tempi 
di esame dei provvedimenti, peraltro spesso piuttosto complessi ed eterogenei, a 
discapito delle prerogative del Parlamento.
Inoltre tale strumento accentua l'unilateralità delle scelte da parte dell'esecutivo, 
pregiudicando la dialettica con gli organi rappresentativi delle autonomie.
Si  segnala  peraltro  come  debbano  considerarsi  radicalmente  estranee,  intruse, 
rispetto  al  contenuto  tipico  della  legge  finanziaria  tutte  quelle  norme  di 
coordinamento c.d. “statico”, strutturale, che sarebbe invece opportuno venissero 
approvate in provvedimenti distinti e “sganciati” dalla sessione di bilancio10.
Nonostante  il  mutato  contesto  costituzionale,  tuttavia,  ben  poco  è  cambiato 
rispetto al passato11; dal 1998 in poi il ruolo di coordinamento statale si è sempre 
esplicato nelle norme del Patto di stabilità interno inserite nelle leggi finanziarie 
annuali e con il ruolo delle Conferenze sul punto che si è addirittura affievolito. 
Le principali proposte per una disciplina organica del Patto di stabilità interno 
elaborate nell'ultimo decennio hanno offerto indicazioni in ordine  alla sede nella 
quale inserire tali norme ed ai necessari raccordi. 
Si  richiama  innanzitutto  l'indagine  parlamentare  sul  “Riordino  degli  strumenti 
normativi  della  manovra  di  bilancio”12 del  2002,  dalla  quale  emerge  la 
consapevolezza  da  parte  del  Parlamento  del  mutato  contesto  costituzionale  a 
seguito della riforma del titolo V del 2001 e della conseguente necessità di riforma 
dell' assetto della finanza pubblica, nonché dell' « esigenza di rivedere procedure 
ed istituti nei quali si articola la decisione di bilancio, allo scopo di verificarne la 
10. Anche questa esigenza viene sottolineata nella citata Indagine Conoscitiva sulle  
linee di riforma degli strumenti e delle procedure di bilancio del 2007
11.  A tal proposito G. G. CARBONI, Il coordinamento della finanza pubblica alla luce 
di alcune esperienze straniere, in www.federalismi.it, 2007, 7,
12. Risoluzione 7-00122 approvata dalla Camera dei Deputati il 4 giugno 2002 e 
dal Senato il 6 giugno 2002
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coerenza rispetto al mutato scenario costituzionale e di dare compiuta attuazione 
al Patto di stabilità interno ed esterno ». Veniva proposta una valorizzazione del 
ruolo del DPEF, in funzione del  raccordo da esso svolto  rispetto  agli  impegni 
assunti dall' Italia in sede comunitaria, prevedendo l'indicazione delle previsioni 
tendenziali  e  programmatiche  relativamente  all'indebitamento  netto  delle 
pubbliche  amministrazioni,  distinguendo  lo  stesso  per  sottosettori 
(amministrazione centrale, territoriali, enti di previdenza) al fine di utilizzare il 
valore  dell'indebitamento  netto  relativo  alle  amministrazioni  territoriali  quale 
riferimento  per  l'  articolazione  delle  regole  del  Patto  di  stabilità  interno.  Per 
quanto  concerne  la  allora  legge  finanziaria,  veniva  invece  proposto  il 
mantenimento di tale strumento, provvedendo a ricalibrare le sue funzioni al fine 
di tenere conto dei vincoli comunitari e di disporre norme di coordinamento della 
finanza pubblica, al fine di indicare in coerenza con il DPEF i saldi per i vari 
livelli e sottosettori della pubblica amministrazione.
A seguito di tale indagine vennero presentati, sempre nella XIV legislatura, due 
significativi disegni di legge di riforma della legge finanziaria. 
In primo luogo occorre esaminare la proposta di legge n.1492 presentata dal sen. 
Azzollini13; tale ddl si articolava in tre temi: in primo luogo, modifica della legge 
finanziaria (da denominarsi legge di stabilità), e ristrutturazione del suo contenuto 
mediante l’inserimento in essa di tutte le norme relative al coordinamento della 
finanza pubblica al fine di raggiungere gli obiettivi posti in sede europea. Inoltre, 
in tale proposta di legge veniva previsto che la legge di stabilità, fissasse il tetto 
complessivo delle entrate e delle spese, superando il metodo dell’indicazione dei 
saldi.
Un secondo disegno di legge, con il n. 1548, fu presentato dal Sen. Morando14. 
L’approccio  fu   maggiormente  innovativo  del  precedente,  in  quanto  venne 
13. XIV Legislatura, Atto Senato n. 1492, AZZOLLINI ed altri: presentato in data 
11  giugno  2002  e  così  rubricato:  Modifiche  alla  legge  5  agosto  1978,  n.  468, 
relativamente  alla  denominazione  e  al  contenuto  della  legge  finanziaria.  Delega  al 
Governo in materia di conti pubblici.
14. XIV Legislatura, Atto Senato n. 1548, MORANDO ed altri, presentato in data 
27 giugno 2002 e intitolato: Modifiche alla legge 5 agosto 1978, n. 468, e successive 
modificazioni,  relativamente  al  Titolo  I,  IV e  V,  in  tema  di  riforma  delle  norme  di 
contabilità pubblica
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radicalmente  ripensato  e  valorizzato  lo  strumento  del  Documento  di 
Programmazione  Economica  e  Finanziaria.  La  sede  delle  decisioni  sul  PSI 
diveniva infatti non la legge finanziaria, ma il DPEF. Una tale modifica avrebbe 
comportato  a  ben  vedere  due  effetti  positivi:  un’anticipazione  dei  tempi  di 
definizione dei vincoli rispetto all’inizio dell’esercizio finanziario di riferimento, e 
conseguentemente maggiore tempo per i destinatari di tali vincoli per la redazione 
del  bilancio  di  previsione  e  per  l’elaborazione  delle  politiche  finanziarie;  in 
secondo  luogo  lo  snellimento  dello  strumento  della  legge  finanziaria  con  la 
espunzione dei  contenuti relativi al coordinamento.
Di  rilievo  i  lavori della  Alta  Commissione  per  la  definizione  dei  meccanismi 
strutturali  del  Federalismo Fiscale  (ACOFF) durante  la  XIV legislatura  (2001-
2006)15.
La  ACOFF  in  relazione  al  Patto  di  stabilità  interno  individuava,  tra  le  varie 
criticità, la necessaria eliminazione dei tratti di esso più marcatamente dirigistici 
per arrivare a un fenomeno  concertativo con gli enti destinatari delle prescrizioni 
del Patto. A tal proposito l’ACOFF proponeva pertanto una disaggregazione della 
struttura del PSI su due livelli: in primo luogo una definizione, in sede nazionale, 
degli  obiettivi  di  contenimento  di  deficit  e  di  riduzione  dello  stock  di  debito 
pubblico;  successivamente  la  trasformazione  di  questi  obiettivi  nazionali,  in 
obiettivi specifici da assegnare alle diverse regioni. Ciascuna regione dovrebbe 
avere il compito di perseguire i propri obiettivi, coordinando la propria finanza 
con quella degli enti territoriali compresi nel proprio territorio.
Inoltre si proponeva: 1) di prevedere obiettivi di medio periodo. E’ stato infatti 
correttamente  osservato,  che  la  previsione  di  obiettivi  annuali,  e  il  continuo 
cambiamento  da  un  anno  all’altro,  impedisca  una  seria  programmazione  alle 
regioni e agli enti locali;  2) una rimodulazione temporale della definizione degli 
obiettivi di  finanza pubblica,  con l’anticipazione dei tempi di definizione degli 
stessi, consentendo alle autonomie territoriali maggiore tempo per la redazione dei 
propri documenti contabili; 3) l’istituzionalizzazione di apposita sede concertativa 
15. Organo istituito dall'art. 3, comma 1, lettera b) della legge 27 dicembre 2002, n. 
289 (l. fin. 2003)
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tra Stato e autonomie territoriali al fine di procedere a fissare obiettivi condivisi in 
modo da eliminare la unilateralità attuale del Patto. Proprio in relazione a ciò nella 
relazione si ipotizzava, sulla scorta di esperienze europee, l’affidamento di tale 
compito a quel  Senato Federale previsto nella riforma costituzionale allora in 
fieri, oppure nell’ affidamento di tale compito alla commissione di cui all’art. 11 
della legge Cost. 3/2001. Medio tempore, fino alla istituzione di entrambe (o di 
una delle due), veniva individuata la Conferenza Unificata quale sede deputata a 
tale fenomeno concertativo.
Sempre nella XIV legislatura venne elaborato il disegno di legge costituzionale n. 
2544,  una  imponente  riforma  della  Costituzione  che,  tuttavia,  sottoposta  a 
referendum confermativo, non ha incontrato l’approvazione del corpo elettorale. 
La riforma in oggetto prevedeva l’istituzione di un Senato Federale (quale camera 
territoriale),   e  il  superamento  del  bicameralismo  perfetto,  paritario  e 
indifferenziato per arrivare ad una logica di riparto di competenze tra Camera dei 
Deputati e Senato Federale. Un bicameralismo asimmetrico. 
In  tale  testo  era  prevista  all’art.  70  l’attribuzione  alla  Camera  dell’esame  e 
dell’approvazione dei disegni di legge concernenti le materie di potestà legislativa 
esclusiva statale, tra cui il sistema tributario e contabile statale e la perequazione 
delle risorse finanziarie nonché, in ragione del previsto rapporto fiduciario tra la 
sola Camera dei Deputati e il Governo, del bilancio, mentre al Senato Federale 
erano affidati i disegni di legge concernenti l’armonizzazione dei bilanci pubblici 
e  coordinamento  della  finanza  pubblica  e  del  sistema  tributario.  Tuttavia  per 
l’esame dei disegni di legge, anche annuali, concernenti le materie di cui all’art. 
119, e quindi coinvolgenti l’autonomia finanziaria, si sarebbe dovuto procedere ad 
esame congiunto. Da tale testo emergeva in modo palese il rischio di conflittualità 
e inadeguatezza del procedimento di approvazione delle norme di coordinamento 
dinamico  della  finanza  pubblica  collocate  all’interno  della  legge  finanziaria 
potendosi  in  astratto  configurare  la  competenza  della  Camera  dei  Deputati,  la 
competenza del Senato Federale o l’esame congiunto.
Nella XV  legislatura (2006 - 2008) la proposta maggiormente rilevante è stata il 
disegno di legge delega al Governo per l’emanazione di un decreto legislativo di 
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attuazione dell’art.  119 della Costituzione16.  In questo disegno di  legge veniva 
previsto che le norme con ricadute sulla finanza regionale e locale (e quindi tutte 
le  norme  di  coordinamento)  che  confluivano  nella  legge  finanziaria  venissero 
collocate  in  un  disegno  di  legge  da  presentare  in  giugno  (previa  una  fase  di 
confronto e valutazione con le autonomie territoriali)  con la veste giuridica di un 
provvedimento  collegato  alla  legge  finanziaria,  da  approvarsi  entro  ottobre. 
Quindi,  anticipazione dei  tempi del  PSI  e  delle  norme di  coordinamento della 
finanza pubblica, ma sua inclusione non nel DPEF come previsto nel ddl Morando 
della XIV legislatura, ma in un collegato. Tale progetto avrebbe sortito l’effetto di 
decongestionare  la  sessione  di  bilancio,  espungendo dal  contenuto  della  legge 
finanziaria un contenuto importante,  ma anche di garantire agli  enti  territoriali 
margini temporali adeguati per la formulazione delle proprie politiche di bilancio.
Per quanto riguarda la concertazione degli obiettivi con gli enti territoriali veniva 
prevista  preliminarmente  una  fase  di  confronto  e  valutazione  congiunta  con 
regioni, province e comuni in sede di Conferenza Unificata da iniziarsi entro il 
mese di aprile17.
Influiscono sul Patto di stabilità interno anche le linee di tendenza concernenti la 
legge finanziaria ed il processo di bilancio dello Stato, alternativamente volte alla 
soppressione18 della legge finanziaria con contestuale valorizzazione della legge di 
bilancio,  oppure  una  riforma  della  stessa  in  riferimento  al  suo  contenuto 
sovrabbondante19.  Nell’ottica  della  razionalizzazione del  suo contenuto si  pone 
16.  Disegno di legge licenziato definitivamente dal Consiglio dei Ministri in data 3 
agosto 2007. AC 3100/2007
17.  M. BARBERO, Il Disegno di legge governativo per l'attuazione dell'articolo 119  
della Costituzione: considerazioni a prima lettura, in Le istituzioni del federalismo, 2007, 
593 ss.;  G.MACCIOTTA e  F. BASSANINI,  Il disegno di legge sull'attuazione dell'articolo 119 
della  Costituzione  in  tema  di  federalismo  fiscale:  prime  riflessioni,  in  www.astrid.it, 
2007;  L.  DEL FEDERICO,  L'autonomia  tributaria  delle  regioni  ed  i  principi  di  
coordinamento  della  finanza  pubblica:  con  il  progetto  Giarda  bis  verso  l'attuazione  
dell'art.  119,  in  www.astrid.it,  2007;  E. JORIO,  Prime riflessioni sulla “Giarda bis”,  in 
www.federalismi.it, 2007
18.  A tale  riguardo vedasi,   G.  CAIANIELLO,  Abolire  la  legge  finanziaria ma non 
toccare la Costituzione, in www.amministrazioneincammino.luiss.it, 2008
19.  Profilo  ampiamente  analizzato  da  P.  GAMBALE e  D.  PERROTTA, op.cit,  da  R. 
DICKMANN, ult.op.cit. nonché messo in rilievo nel documento “Nuove Regole del processo 
di  bilancio:  per  aumentarne  la  trasparenza,  consentire  la  partecipazione,  rendere  
efficace  la  decisione”,  elaborato  nell'ambito  dell'  Osservatorio  della  Finanza Pubblica 
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anche  l’esito  della  recente  Indagine  Conoscitiva  sulle  linee  di  riforma  degli  
strumenti  e  delle  procedure  di  bilancio  approvata  dalle  Commissioni  Bilancio 
della Camera dei Deputati e del Senato della Repubblica nel 2007.
Dall'analisi  di  tali  contributi  sono  pertanto  emerse  due  particolari  esigenze: 
l'identificazione della sede nella quale inserire le norme di coordinamento della 
finanza pubblica nel suo complesso, nonché la necessità della predisposizione di 
adeguati  meccanismi di concertazione tra Stato e enti  territoriali,  relativamente 
alle misure di coordinamento della finanza pubblica.
Per quanto riguarda tali sedi di confronto le possibili scelte, la relazione ACOFF 
valutava  tre  possibili  scelte20:  il  mantenimento  dell'attuale  sistema  delle 
Conferenze,  la  creazione  della  commissione  ex  art.  11  legge  cost.  3/2001  o 
l'istituzione di un Senato Federale21
2. Il coordinamento dinamico nel “federalismo fiscale”
Conseguentemente ai vari infruttuosi tentativi di riforma operati nella XIV e XV 
legislatura, recependone in parte alcune soluzioni, sono state poste significative 
innovazioni in tema di coordinamento finanziario con la legge 5 maggio 2009, 
n.4222. 
coordinato da G. D'Auria, L. Fiorentino, R. Perez che prende  peraltro in considerazione 
relativamente al rapporto Stato – Autonomie l'aspetto della partecipazione al processo 
decisionale, le sedi istituzionali, il percorso decisionale, gli strumenti.
20. Altra ipotesi, analizzata anche nell'ambito della citata relazione della ACOFF, 
consiste nella creazione di una specifica sede di confronto tra Stato e Autonomie dedicata 
alle tematiche del coordinamento finanziario sulla scorta dell'esperienza della Spagna ove 
opera  il  Consiglio  di  Política  Fiscale  e  Finanziaria  delle  Comunitá  Autonome.  A tal 
proposito vedasi  A. RODRIGUEZ BEREIJO,  Decentramento politico e decentramento fiscale:  
l'esperienza spagnola, in www.issirfa.cnr.it, 2006
21. E' opportuno tuttavia osservarsi come occorra operare a monte una riflessione 
relativamente alla vincolatività giuridica degli esiti di tale confronto.
22. In relazione alla legge 5 maggio 2009, n. 42 vedasi  R. BIFULCO,  Il Parlamento 
nella  tenaglia  degli  esecutivi:  il  federalismo  fiscale  e  la  riforma  del  Senato,  in 
www.nelmerito.com,  5  marzo  2009;  ID.,  Osservazioni  sulla  legge  n.  42  del  2009  in 
materia  di  federalismo  fiscale,  in  www.astrid-online.it, 2009;  E.  BUGLIONE,  Alcune 
osservazioni  costruttive  sul  ddl  delega in  materia di  federalismo fiscale  in  merito  al  
finanziamento delle regioni,  in www.issirfa.cnr.it; D. CABRAS,  Il  processo di attuazione 
della  legge  delega  in  materia  di  federalismo  fiscale:  il  ruolo  del  parlamento,  in 
www.federalismi.it, 2009, 11;  F. COVINO,  Il criterio della standardizzazione dei costi e i  
meccanismi perequativi nel disegno di legge di delega per l’attuazione dell’art.119 Cost., 
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Essa  rappresenta  il  maggiore  tentativo  di  attuazione  a  livello  di  legislazione 
ordinaria dell'autonomia finanziaria prevista ex art. 119 Cost., subordinata tuttavia 
alla redazione da parte del legislatore di principi di coordinamento della finanza 
pubblica e  del  sistema tributario.  Esigenza segnalata  più volte,  non solo dalle 
forze politiche in parlamento, ma anche dalle autonomie territoriali23,dalla stessa 
Corte costituzionale24, dalla dottrina25. Importante sottolineare come la legge possa 
considerarsi  in  realtà  attuativa  non semplicemente  del  solo  art.  119,  ma  delle 
in  www.federalismi.it,  2009,  7;  G.C.  DE MARTIN,  G.  RIVOSECCHI,  Coordinamento  della  
finanza  territoriale  e  autonomie  speciali  alla  luce  della  legge  n.  42  del  2009,  in 
www.amministrazioneincammino.luiss.it,  2009;  A.  FERRARA,  G.  M.  SALERNO,  Il  
“fedreralismo fiscale”,  Jovene, Napoli,  2010;  L. FIORENTINO,  I profili  organizzativi,   in 
Giornale di diritto amministrativo, 2009, 8, 831; E. JORIO, La legge delega di attuazione  
del  federalismo  fiscale,  in www.federalismi.it, 2009,  8;  N.  LUPO,  Il  procedimento  di  
attuazione della delega sul federalismo fiscale e le nuovi sedi della collaborazione tra i  
livelli territoriali: commissione bicamerale, commissione tecnica paritetica e conferenza 
permanente,  cit.;  A.  MORRONE,  Prime  riflessioni  sul  disegno  di  legge  in  materia  di  
“federalismo fiscale”, in  www.forumcostituzionale.it, 30 novembre 2008;  R. NANIA,  La 
questione  del  “federalismo  fiscale”  tra  principi  costituzionali  ed  avvio  del  percorso 
attuativo,  in www.federalismi.it, 2009,  23;  R.  PEREZ,  La legge delega sul  federalismo 
fiscale,  in  Giornale  di  diritto  amministrativo,  2009,  8,  809;  G.  RIVOSECCHI,  La legge 
delega in materia di federalismo fiscale e il coordinamento della finanza pubblica e del  
sistema  tributario:  un’occasione  mancata,  in  www.amministrazioneincammino.luiss.it, 
2008;  ID.,  La ridefinizione  dei  rapporti  tra  Stato,  regioni  ed  enti  locali  attraverso il  
disegno  di  legge  di  delega  per  l’attuazione  dell’articolo  119  della  Costituzione,  in 
www.amministrazioneincammino.luiss.it, 2008;  ID.,  Autonomia  finanziaria  e 
coordinamento della finanza pubblica nella legge delega sul federalismo fiscale: poche  
luci e molte ombre, in www.astrid-online.it, 2009; G. M. SALERNO,  Il federalismo fiscale  
Alle  porte:  opportunità  e  problematiche,  in  www.federalismi.it,  2009;  ID.,  Verso 
l’approvazione  finale  della  legge  delega  per  l’attuazione  del  federalismo  fiscale,  in 
www.federalismi.it, 2009;  S.  TRAVERSA,  Termini  e  modalità  procedurali  per  la  
predisposizione dei decreti  delegati  di attuazione del federalismo fiscale,  in  Rassegna 
parlamentare, 2009, 3, 79; E. VIGATO,  Il federalismo fiscale ed i lavori preparatori. La  
corsa ad ostacoli di un progetto condiviso, in www.federalismi.it, 2009, 13.
23.  Sul  punto  la Relazione  al  D.d.L.  n.  1117  –  Senato  della  Repubblica  (XVI 
legislatura)  –  nella  quale  si  osserva  come  la  presentazione  del  disegno  di  legge  in 
questione sia “il frutto di un percorso ampiamente condiviso con tutti i livelli di governo 
interessati”. In dottrina  E. VIGATO,  op.cit. nonché  F. BASSANINI e  G. MACCIOTTA, in  A.S.  
1117 Delega al Governo per l'attuazione del federalismo fiscale. Osservazioni a prima 
lettura sulla nuova bozza del Governo, in www.astrid.eu, 2009
24. A tal proposito vedasi Corte cost. sent. 370/03 ma anche le seguenti sentenze 
sempre della Corte cost. nn. 431/2004; 397/2005; 455/2005; 2/2006; 75/2006; 412/2006; 
413/2006;  451/2007;  102/2008,nelle  quali  si  sottolinea  l'impossibilità  per  le  regioni 
ordinarie  di  procedere  all'istituzione di  tributi  propri  nonché  all'impossibilità  di  poter 
procedere  alla  regolazione  di  tributi  già  esistenti  ma  disciplinati  da  leggi  statali.  Si 
segnalano inoltre  sentt.  nn.  222/2005;  98/2007;  193/2007;  194/2007 nelle  quali  a  più 
riprese  la  Corte  segnala  l'esigenza  indifferibile  di  attuazione  a  livello  di  legislazione 
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norme del nuovo titolo V nel suo complesso, in quanto, come osservato da alcuni 
autori, in mancanza del riconoscimento di autonomia di entrata e, sotto diversi 
profili, di spesa a regioni ed enti locali, esse sono risultate prive di effettività26.
Doveroso aggiungere come gran parte delle soluzioni fornite dalla legge 42/09, 
altro non sono che il recepimento27 in prima istanza di quanto elaborato in seno 
all'  Alta  Commissione  per  la  definizione  dei  meccanismi  strutturali  del 
Federalismo Fiscale (c.d. ACOFF) durante la XIV legislatura (2001-2006), nonché 
dal disegno di legge licenziato dal governo Prodi durante la XV legislatura28.
Il testo si dedica con particolare attenzione a disciplinare gli aspetti relativi alle 
entrate  (in  particolar  modo  al  superamento  del  criterio  della  spesa  storica  in 
riferimento ai  trasferimenti  statali  e alla perequazione al  fine di  raggiungere il 
criterio del c.d. costo standard), alla potestà impositiva di regioni ed enti locali, 
ma  si  presenta  come particolarmente  succinto  e  carente  in  tema  di  procedure 
finanziarie;  appare  invece  di  maggiore  rilievo  l'istituzione  di  nuove  sedi  di 
coordinamento finanziario.
L'ambito di intervento individuato dall'art. 2 comma 1, attribuiva originariamente 
al  Governo  il  potere  di  emanare  uno  o  più  decreti  legislativi,  finalizzati 
all'attuazione  dell'art.  119  della  Costituzione,  attraverso  la  individuazione  dei 
principi  fondamentali  in  tema  di  coordinamento  della  finanza  pubblica  e  del 
sistema tributario,  e  all'armonizzazione dei  sistemi  contabili  e  degli  schemi  di 
bilancio degli enti territoriali.
ordinaria delle norme del nuovo Titolo V
25. Tra gli altri F. BASSANINI, in Principi e vincoli costituzionali in materia di finanza  
regionale e locale nel nuovo art. 119, op.cit; L. ANTONINI, in Il federalismo fiscale ad una 
svolta: il nuovo disegno di legge, in www.federalismi.it, 2008;  G. FRANSONI e  G. DELLA 
CANANEA, ult.op.cit; R.NANIA, ult.op.cit.
26. Così sul punto D. CABRAS, op.cit., il quale osserva « E' del resto evidente come 
solo un federalismo che sia  anche e innanzitutto  “fiscale” possa atteggiarsi  a  sistema 
istituzionale coerente e compiuto, riconoscendo ad ogni livello territoriale un ambito ben 
definito  di  poteri  e  responsabilità,  in  una  parola,  un'effettiva  autonomia  politica  e 
amministrativa »
27. In merito a tali convergenze C. DE FLORES, Note critiche sul federalismo fiscale, 
in www.costituzionalismo.it, 2009 nonché E. JORIO, Il Federalismo fiscale esige un eguale  
punto di  partenza.  Una prima lettura della proposta Calderoli,  in  www.federalismi.it, 
2008
28.  Il  già ricordato disegno di legge AC 3100  rubricato “Delega al  Governo in 
materia di federalismo fiscale”, presentato alla Camera dei Deputati il 29 settembre 2007.
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Da sottolineare  come l'iter  di  attuazione  della  delega che  si  presenta  piuttosto 
articolato e caratterizzato dall'intervento di nuove sedi istituzionali.
Il termine di esercizio della delega era previsto in 24 mesi, poi prorogato a 3029, 
dalla entrata in vigore della legge; il Governo sugli schemi di decreti legislativi 
attuativi è obbligato a procedere ad intesa con la Conferenza unificata e a chiedere 
il parere delle commissioni parlamentari di volta in volta competenti, nonché della 
Commissione parlamentare per l'attuazione del federalismo fiscale  istituita ex art. 
3 della legge 42/0930.  Tale organo non era previsto nella versione originaria del 
disegno  di  legge,  e  la  sua  istituzione  è  stata  probabilmente  conseguente  alla 
critica,  posta  dalla  dottrina,  che  rilevava  una  certa  marginalizzazione  delle 
assemblee legislative.  Infatti le due commissioni ex art. 4 e 5 della legge delega 
rispondono più a logiche di autorità (più o meno) indipendenti di controllo sui 
conti  pubblici  che  a  logiche  di  rappresentatività  politica,  cui  sembra  invece 
finalizzata la Commissione ex art. 3.31. La finalità di tale commissione recepisce 
l'intenzione del legislatore di creare una collaborazione tra Governo e Parlamento, 
29. Proroga disposta con legge 8 giugno 2001, n,85 e rubricata “Proroga dei termini 
per  l'esercizio  della  delega  di  cui  alla  legge  5  maggio  2009,  n.42,  in  materia  di 
federalismo fiscale
30. Una commissione bicamerale di 30 membri (15 deputati e 15 senatori) nominati 
dai Presidenti delle due Assemblee su designazione dei rispettivi gruppi parlamentari. Il 
Presidente  anziché  essere  eletto  dai  membri  della  Commissione,  è  nominato  tra  i 
componenti  di  essa  di  intesa  dai  Presidenti  delle  due  Camere.  E'  prevista,  al  fine  di 
garantire  un  raccordo  con  le  Autonomie  territoriali,  l'istituzione  di  un  Comitato  di 
rappresentanti  delle  stesse,  composto  da  sei  rappresentanti  delle  regioni,  due  delle 
province,  quattro  dei  comuni.  Tale  comitato  che  si  riunisce  presso  le  sedi  delle  due 
Camere,  previo  assenso  dei  relativi  Presidenti,  viene  ascoltato  dalla  Commissione 
ogniqualvolta  quest'ultima  lo  ritenga  necessario.  Il  comma  7  dell'art.  3  stabilisce  lo 
scioglimento della Commissione al termine dell'esercizio della delega.
31. Su tale critica al testo originario vedasi  G. RIVOSECCHI, in  La ridefinizione dei  
rapporti  tra Stato,  regioni  ed enti  locali  attraverso il  disegno di  legge di  delega per  
l'attuazione dell'articolo 119 della Costituzione,  op.cit., nonché G.M. SALERNO, in  Verso 
l'approvazione finale della legge delega per l'attuazione del federalismo fiscale,  op. cit. 
Tuttavia, se da un lato viene apprezzata l'istituzione di tale Commissione in ragione di un 
maggior coinvolgimento parlamentare, dall'altro viene auspicata la valorizzazione di sedi 
parlamentari di raccordo quale la Commissione parlamentare per le questioni regionali, 
integrata dai rappresentanti della autonomie territoriali ex art. 11 l. cost. 3/01, alla quale la 
norma  costituzionale  già  attribuirebbe  competenza  in  riferimento  alle  materie  di  cui 
all'art. 119 Cost. Così G. RIVOSECCHI, La legge delega in materia di federalismo fiscale e il  
coordinamento della finanza pubblica e del  sistema tributario: un'occasione mancata, 
op.cit. Giunge ad analoga conclusione N. LUPO, ult.op.cit.
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fungendo essa da “camera di compensazione” delle scelte politiche effettuate dal 
Governo nell'esercizio di tale delega32.
Opportuno  osservare  come   il  parere  delle  commissioni  parlamentari  non  sia 
vincolante:  decorso  infruttuosamente  il  termine  (previsto  inizialmente  in  60 
giorni,  successivamente  prorogato  a  novanta,  sempre  per  effetto  della  legge 
85/2011)  per  l'espressione  dei  pareri,  i  decreti  attuativi  della  delega  possono 
comunque essere adottati, così come qualora essi venissero resi, il Governo potrà 
non conformarvisi,  ma dovendo in questo caso ritrasmettere i testi dinanzi alle 
Camere con le proprie osservazioni. Parimenti il Governo potrà disattendere, ma 
con il  medesimo aggravio di  procedura,  l'eventuale intesa raggiunta in sede di 
Conferenza  unificata.  In  mancanza  radicale  di  intesa,  invece,  il  Consiglio  dei 
Ministri,  pur potendo sempre emanare tali  decreti,  sarà  gravato dall'obbligo di 
trasmissione  alle Camere di una relazione sui motivi per i quali l'intesa non è 
stata raggiunta.
Sempre ex art. 2 è previsto l'esercizio frazionato della delega33 (uno o più decreti) 
e la possibilità di adottare decreti correttivi34.
E'  rilevante  ai  fini  delle  procedure  finanziarie  il  comma  1  dell'art.  2,  che 
attribuisce al Governo il potere di individuare nei decreti legislativi di attuazione 
della stessa, i principi fondamentali di armonizzazione dei bilanci pubblici, al fine 
di armonizzare i sistemi contabili e  gli  schemi  di bilancio dei medesimi enti e i 
relativi termini  di  presentazione  e approvazione, in funzione delle esigenze di 
programmazione, gestione e rendicontazione della finanza pubblica35. 
32.  Sul  punto  B.  CARAVITA,  Commento  all'art.  2,  in  Il  «federalismo  fiscale».  
Commento alla  legge n.  42 del  2009, a  cura  di  A.  FERRARA e  G.M.  SALERNO,  Jovene, 
Napoli, 2010
33. Così A. STERPA,  Commento all'art. 3, in  Il «federalismo fiscale». Commento 
alla legge n. 42 del 2009, op. cit.
34. Così dispone l'art. 2 comma 7 « Entro tre anni dalla entrata in vigore dei decreti 
legislativi  di  cui  al  comma  1,  possono  essere  adottati  decreti  legislativi  recanti 
disposizioni integrative e correttive nel rispetto dei principi e criteri direttivi previsti dalla 
presente legge e con la procedura di cui ai commi 3 e 4 ». 
35. Al comma 2, lett. h) dall'art. 2, vengono poi precisati principi e criteri direttivi 
relativi all'armonizzazione dei bilanci degli enti territoriali prevedendosi «l' adozione  di 
regole contabili uniformi e di un comune piano dei conti  integrato; adozione di comuni 
schemi di bilancio articolati in missioni  e  programmi  coerenti  con  la classificazione 
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Di particolare importanza poi il comma 2 dell'art. 2, che individua l'oggetto e la 
finalità  della  delega:  in  primo luogo vengono dettati  principi  e  criteri  direttivi 
attinenti al coordinamento statico, quali il rispetto dell'autonomia di entrata e di 
spesa di tutti i livelli di governo, la lealtà istituzionale fra essi, il concorso di tutte 
le amministrazioni pubbliche al conseguimento degli obiettivi di finanza pubblica 
nazionale  in  coerenza  con  i  vincoli  posti  dall'Unione  Europea  e  dai  trattati 
internazionali,  la razionalità e coerenza dei singoli tributi con il complesso del 
sistema tributario, il coinvolgimento dei diversi livelli di governo nelle attività di 
contrasto all'evasione ed elusione fiscale, l'attribuzione di risorse autonome agli 
enti territoriali, la determinazione dei costi e dei fabbisogni standard.
Bisogna osservare come proprio in tema di riforma delle procedure finanziarie il 
testo sia piuttosto carente. Da questo punto di vista vi è in dottrina chi ha messo in 
rilievo come sarebbe stato opportuno nella delega inserire una riforma organica 
delle procedure finanziarie e dei documenti contabili36, laddove il legislatore ha 
invece ritenuto preferibile separare la legislazione attuativa del c.d. “federalismo 
fiscale” dalla normativa di contabilità, che è stata completamente riformata con la 
legge 196/2009 e la sua novella con legge 39/2011; preoccupazioni condivisibili, 
in  ragione  del  difficile  coordinamento  tra  delega  ex  lege  42/09  e  relativa 
economica e funzionale  individuata  dagli  appositi  regolamenti  comunitari  in materia 
di  contabilita'  nazionale  e  relativi  conti  satellite; adozione  di un bilancio consolidato 
con le proprie aziende, societa' o   altri   organismi   controllati,   secondo   uno  schema 
comune; affrancamento,   a  fini  conoscitivi,  al  sistema  di  contabilita' finanziaria   di 
un   sistema   e   di   schemi   di   contabilita' economico-patrimoniale     ispirati     a  
comuni    criteri    di contabilizzazione;  raccordabilita'  dei  sistemi  contabili  e degli 
schemi  di  bilancio  degli  enti territoriali con quelli adottati in ambito  europeo  ai  fini 
della  procedura  per  i  disavanzi  eccessivi;  definizione   di   una   tassonomia   per   la 
riclassificazione dei dati contabili  e di bilancio per le amministrazioni pubbliche di cui 
alla presente  legge tenute al regime di contabilita' civilistica, ai fini del  raccordo  con  le 
regole  contabili uniformi; definizione di un sistema di indicatori di risultato semplici, 
misurabili e riferiti ai programmi  del  bilancio,  costruiti  secondo  criteri  e metodologie 
comuni   ai  diversi  enti  territoriali;  al  fine  di  dare  attuazione  agli  articoli  9  e  13, 
individuazione del termine entro il quale regioni ed enti  locali devono comunicare al 
Governo i propri bilanci preventivi e  consuntivi,  come  approvati,  e  previsione  di 
sanzioni ai sensi dell'articolo 17, comma 1, lettera e), in caso di mancato rispetto di tale 
termine»
36.  A tal  proposito  G.  RIVOSECCHI, Autonomia  finanziaria  e  coordinamento della 
finanza pubblica nella legge delega sul federalismo fiscale: poche luci e molte ombre, 
op.cit.
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attuazione e legge di contabilità come riformata.
Se da un lato la legge 42/09 si presenta alquanto scarna per ciò che concerne le 
disposizioni in tema di procedure finanziarie, dall'altro è piuttosto prodiga in tema 
di  disciplina  e  istituzioni  di  organi  rilevanti  nell'ambito  del  coordinamento 
finanziario.  Essi  sono  ben  tre:  la  già  citata  Commissione  parlamentare  per 
l'attuazione del federalismo fiscale ex art. 3, la Commissione tecnica paritetica per 
l'attuazione  del  federalismo fiscale  ex  art.  4,  la  Conferenza  permanente  per  il 
coordinamento della finanza pubblica ex art. 5. Importante sottolineare che se la 
prima, ha natura transitoria ed è chiamata a svolgere un ruolo nel solo ambito di 
attuazione  della  delega  legislativa,  le  altre  due  istituzioni  hanno  carattere 
permanente.
Di particolare importanza la Conferenza permanente per il coordinamento della 
finanza  pubblica.  Un  organismo  pluripartecipato,  garante  del  principio  di 
uguaglianza del godimento dei diritti civili e sociali37, che nell'intento del relatore 
dovrebbe  ricalcare  il  Consiglio  di  politica  fiscale  e  finanziaria  che  opera  in 
Spagna38.  Come  detto  tale  Conferenza  svolge  il  ruolo  di  organo  stabile  di 
coordinamento della finanza pubblica ed agisce concorrendo alla definizione di 
obiettivi di finanza pubblica per comparto anche in relazione ai livelli di pressione 
fiscale  e  di  indebitamento,  alla  definizione delle  procedure di  accertamento  di 
eventuali scostamenti dagli obiettivi di finanza pubblica, vigilando sul rispetto dei 
relativi meccanismi sanzionatori o premiali conseguenti.
Ha  inoltre  il  potere  di  verificare  periodicamente  il  funzionamento  del  nuovo 
ordinamento finanziario e contabile delle Autonomie, nonché la congruità dei dati 
e  delle  basi  informative,  finanziarie  e  tributarie  fornite  dalle  amministrazioni 
territoriali. 
D' uopo sottolineare come essa  sia costituita presso la Conferenza unificata39 e 
37. Così E. JORIO, ult. op. cit.
38. Istituito ex art. 3 LOFCA (Ley Orgánica de Financiación de las Comunidades 
Autónomas) 
39. Il legislatore ha così recepito i suggerimenti della Acoff, la quale nella propria 
Relazione conclusiva,  sottolineava come fosse preferibile quale sede di coordinamento 
finanziario, piuttosto che introdurre un nuovo organo autonomo, l'istituzione in seno della 
Conferenza  Unificata  di  una  sezione  specializzata  espressamente  dedicata  al 
coordinamento  della  finanza  pubblica,  nonché  dotare  quest'ultima  di  un  organo  a 
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che si avvale quale propria segreteria tecnica della Commissione tecnica paritetica 
per l'attuazione del federalismo fiscale40.
Quest'ultimo  organo,  previsto  ex  art.  4  della  delega  è  stato  poi  istituito  con 
d.p.c.m. 3 luglio 200941.  E'  una commissione costituita da 32 membri42 (  metà 
nominati dallo Stato,metà rappresentanti tecnici delle autonomie e due provenienti 
dall'ISTAT43).  Essa  è  sede  di  condivisione  delle  basi  informative  finanziarie, 
economiche e tributarie. Le amministrazioni degli enti territoriali le forniscono i 
necessari elementi informativi. Oltre a riferire alle Camere, ai Consigli regionali e 
delle province autonome su richiesta di essi, svolge, come detto, la fondamentale 
funzione di segreteria tecnica della Conferenza permanente per il coordinamento 
della finanza pubblica.
Peculiare il  fatto che la Commissione ex art.  4 sia istituita presso il  Ministero 
dell'economia e delle finanze, ma operi nell'ambito della Conferenza unificata. E' 
stata osservata una certa ambiguità in ordine alla sua collocazione, in quanto è 
stata parzialmente intaccata la prassi secondo cui gli organi di confronto Stato – 
Autonomie sono generalmente incardinati presso la Presidenza del Consiglio dei 
Ministri; viene inoltre criticata la sua istituzione presso il MEF in quanto in seno a 
tale ministero opera già una struttura tecnica, la Ragioneria generale dello Stato44.
Altra norma importante è l'art. 18 rubricato “Patto per la convergenza” nel quale 
viene disposto l'inserimento nella legge finanziaria (da intendersi ora come legge 
di stabilità ex l. 196/2009 e successiva novella operata dalla l. 36/2011) o in un 
prevalente competenza di supporto e dalla composizione paritetica tra Stato e Autonomie. 
Obiettivo  anche  quest'ultimo  raggiunto  con  l'istituzione  della  Commissione  tecnica 
partitetica per l'attuazione del federalismo fiscale ex art. 4.
40.  A riguardo  di  tale  organo,  E.  VIGATO,  Il  ruolo  della  Copaff  nel  sistema  di  
governance del federalismo fiscale, in www.federalismi.it, 2010
41. DPCM del 3 luglio 2009 pubblicato nella G.U., n. 160 del 13 luglio 2009
42. Originariamente erano previsti trenta membri, con legge 196/09 è stato previsto 
l'allargamento ai due componenti provenienti dall' ISTAT
43. Partecipano inoltre alle sue riunioni  « un rappresentante tecnico della Camera 
dei Deputati, uno del Senato della Repubblica, designati dai rispettivi Presidenti, nonché 
un  rappresentante  tecnico  delle  Assemblee  legislative  regionali  e  delle  province 
autonome,  designato  d'intesa  fra  di  loro  nell'ambito  della  Conferenza  dei  presidenti 
dell'Assemblea, dei Consigli regionali e delle province autonome di cui agli articoli 5, 8 e 
15 della legge 4 febbraio 2005, n. 11 »
44. Tali profili critici analizzati in  N. LUPO, ult. op. cit.
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collegato45, in coerenza con gli obiettivi e gli interventi individuati dal DPEF (ora 
DEF),  di  norme  di  coordinamento  dinamico  della  finanza  pubblica  volte  a 
realizzare l'obiettivo della convergenza dei costi e dei fabbisogni parametrati su 
criteri di costi standard, nonché volte a realizzare l'obiettivo di convergenza degli 
obiettivi  di  servizio  ai  livelli  essenziali  delle  prestazioni  e  alle  funzioni 
fondamentali ex art. 117 Cost., comma 2, lettere m)  e p),  previo confronto in 
sede di Conferenza unificata.
E'  inoltre rilevante l'ultimo periodo di tale articolo che prevede,  che qualora a 
seguito del monitoraggio effettuato in sede di Conferenza unificata, si rilevi che 
uno o più enti non abbiano raggiunto gli obiettivi loro assegnati, lo Stato attivi una 
particolare  procedura,  previa  intesa  con  la  Conferenza  unificata,  denominata 
“Piano per il Conseguimento degli obiettivi di convergenza”, volta ad accertare le 
cause degli scostamenti e stabilire le azioni correttive da intraprendere, fornendo 
eventualmente agli enti la necessaria assistenza tecnica.
Tale norma, a ben vedere, introduce uno strumento di programmazione finanziaria 
con due distinti obiettivi: il primo, fissare le regole del Patto di stabilità interno, da 
inserirsi o nella legge di stabilità, o in apposito collegato, nonché la promozione di 
una tendenza all'uniformità dei costi e dei fabbisogni standard46.
In relazione alle norme di coordinamento dinamico viene disposto che debbano 
essere individuati il livello dei saldi da rispettare, le modalità di ricorso al debito, 
nonché l'obiettivo programmato della pressione fiscale complessiva. Il riferimento 
ai  saldi sembrerebbe deporre a favore dell'abbandono dei c.d.  tetti  di spesa, in 
chiave di  una maggiore valorizzazione dell'autonomia finanziaria  di  regioni  ed 
enti locali47.
E’ prevista  anche  la  cosiddetta  “regionalizzazione”  o  “territorializzazione”  del 
patto  di  stabilità  interno”48,  l’“assicurazione degli  obiettivi  sui  saldi  di  finanza 
45.  Importante  sottolineare  come  il  testo  originario  della  norma  prevedesse 
l'inclusione di norme di coordinamento dinamico nella sola legge finanziaria; con l'art. 51 
comma 3 della legge 31 dicembre 2009, n. 196 è stato modificato l'art. 18 prevedendo che 
tali norme possano essere incluse anche in provvedimento collegato apposito.
46.  Sul  punto  E.  Buglione,  Commento  all'art.  18,  in  Commento  all'art.  2,  in  Il  
«federalismo fiscale». Commento alla legge n. 42 del 2009, op.cit
47. ibidem
48 C. RAPALLINI, La regionalizzazione del patto di stabilità interno: chi ha raccolto  
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pubblica da parte delle regioni che possono adattare, previa concertazione con gli 
enti locali ricadenti nel proprio territorio regionale, le regole e i vincoli posti dal 
legislatore nazionale, differenziando le regole di evoluzione dei flussi finanziari 
dei singoli enti in relazione alla diversità delle situazioni finanziarie esistenti nelle 
diverse regioni”.
Di rilievo poi le disposizioni riguardanti le autonomie speciali poste all'art.  27 
della legge delega. Al primo comma viene affermato il concorso delle regioni a 
statuto speciale e delle province autonome di Trento e Bolzano, nel rispetto dei 
rispettivi statuti di autonomia, al conseguimento degli obiettivi di perequazione, 
solidarietà ed all' esercizio dei diritti da essi derivanti, nonché al rispetto del Patto 
di stabilità interno e degli obblighi posti dall'ordinamento comunitario, secondo 
tuttavia criteri e modalità stabiliti da norme di attuazione dei rispettivi statuti e 
secondo le procedure previste negli statuti medesimi ed entro il termine di 30 mesi 
dall'entrata in vigore della legge49.
Viene inoltre disposto al comma 2 che le norme di attuazione degli statuti debbano 
tenere conto della dimensioni della finanza delle regioni e province autonome, 
degli svantaggi strutturali permanenti, dei costi relativi all'insularità, dei livelli di 
reddito pro capite.
Emerge chiaramente come, con il testo della delega non si vogliano estendere sic  
e simpliciter le norme di coordinamento poste per le regioni ordinarie a quelle a 
statuto speciale, bensì si prosegue secondo una logica di differenziazione tra le 
due forme di autonomia50. Tale scelta non è scevra di una considerazione giuridica 
sottostante,  privilegiando  il  legislatore  l'opzione  per  un  regime  speciale  di 
autonomia  finanziaria,  non  ritenendo  che  l'art.  119  disponga  condizioni  di 
autonomia maggiori rispetto a quelle previste dai singoli statuti speciali51.
la  sfida?,  in  www.nelmerito.com;  M.  BARBERO,  Un patto  di  stabilità  interno su  scala 
regionale? L'esperienza delle Regioni a statuto speciale (e delle province autonome), in 
www.federalismi.it, 2004, 12. 
49. Termine così prorogato dalla legge 85/2011. Il termine originariamente previsto 
era fissato in 24 mesi.
50. Vedasi a tal proposito  G. RIVOSECCHI, ult. op. cit.  il quale ritiene censurabile la 
non sottoposizione delle Regioni a statuto speciale ai medesimi principi di coordinamento 
previsti per le regioni ordinarie.
51.  A.STERPA,  Commento  all'art.  18,  in  Il  «federalismo  fiscale».  Commento  alla  
legge  n.  42  del  2009,  op.cit.  L'autore  sottolinea  peraltro  un  importante  problema  di 
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Nell'ambito della procedura di eventuale modifica  delle norme di attuazione dei 
rispettivi statuti speciali si inserisce l'attività di monitoraggio delle disposizioni e 
prassi  vigenti  da  parte  della  Commissione  tecnica  paritetica  ex  art.  4,  nonché 
l'istituzione  presso  la  Conferenza  Stato-regioni  di  una  sede  di  confronto  tra 
Governo e ciascuna regione a statuto speciale, volta a assicurare il concorso di 
quest'ultima agli obiettivi di perequazione e solidarietà e per valutare la congruità 
delle attribuzioni finanziarie52.
L'attuazione  della  delega  posta  dalla  legge  n.42/09  si  è  sostanziata 
nell'emanazione di ben sette decreti legislativi e dalla predisposizione da parte del 
Governo, in data 21 novembre 2011, di un ulteriore schema di decreto legislativo 
relativo all'ordinamento di Roma Capitale53.
Tra tali decreti, interessano in particolare il Decreto legislativo 6 settembre 2011, 
n. 149 rubricato "Meccanismi sanzionatori e premiali relativi a regioni, province e 
rapporto tra fonti del diritto, dovendosi dubitare che una legge statale possa definire le 
nome di  attuazione degli  Statuti  speciali,  considerando che tali  norme trovano il  loro 
fondamento nei singoli statuti adottati con legge costituzionale.
52. Critici sul punto G.C. DE MARTIN e G. RIVOSECCHI,  Coordinamento della finanza 
territoriale  e autonomie speciali  alla  luce della  legge n.  42 del  2009,  op.cit.,  i  quali 
osservano come la procedura ex art. 27 marginalizzi il ruolo del Parlamento
53. Il primo decreto attuativo della delega è stato il Decreto legislativo 28 maggio 
2010, n. 85 recante "Attribuzione a comuni, province, città metropolitane e regioni di un 
loro patrimonio, ai  sensi dell'art.  19 della legge 5 maggio 2009, n. 42", contenente la 
disciplina del c.d. "federalismo demaniale". A tale decreto hanno fatto seguito: Decreto 
legislativo 17 settembre 2010,  n.  156 "Disposizioni  recanti  attuazione dell'articolo 24 
della legge 5 maggio 2009, n. 42, e successive modificazioni, in materia di ordinamento 
transitorio  di  Roma Capitale";  Decreto  legislativo  26 novembre  2010,  n.  216 recante 
"Disposizioni in materia di determinazione dei costi e dei fabbisogni standard di Comuni, 
Città metropolitane e Province";Decreto legislativo 14 marzo 2011, n. 23 "Disposizioni in 
materia  di  federalismo fiscale  municipale";  Decreto legislativo 6 maggio 2011,  n.  68 
"Disposizioni in materia di autonomia di entrata delle regioni a statuto ordinario e delle 
province,  nonchè  di  determinazione  dei  costi  e  dei  fabbisogni  standard  nel  settore 
sanitario"; Decreto legislativo 31 maggio 2011, n. 88 "Disposizioni in materia di risorse 
aggiuntive ed interventi speciali per la rimozione degli squilibri economici e sociali, a 
norma dell'art.  16 della legge 5 maggio 2009, n. 42"; Decreto legislativo 6 settembre 
2011, n. 149 "Meccanismi sanzionatori e premiali relativi a regioni, province e comuni, a 
norma degli articoli 2, 17 e 26 della legge 5 maggio 2009, n. 42"; Decreto legislativo 23 
giugno 2011, n. 118 "Disposizioni in materia di armonizzazione dei sistemi contabili e 
degli schemi di bilancio delle Regioni, degli enti locali e dei loro organismi, a norma 
degli articoli 1 e 2 della legge 5 maggio 2009, n. 42"; per ultimo è stato predisposto dal 
Governo uno Schema di decreto legislativo recante "Ulteriori disposizioni in materia di 
ordinamento  di  Roma  Capitale"  -  Atto  del  Governo  n.  425  sottoposto  a  parere 
parlamentare il cui testo è stato trasmesso alle Camere il 21 novembre 2011.
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comuni,  a  norma degli  articoli  2,  17 e  26 della  legge 5 maggio  2009,  n.  42" 
nonché il Decreto legislativo 23 giugno 2011, n. 118 rubricato "Disposizioni in 
materia di armonizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di bilancio delle 
regioni, degli enti locali e dei loro organismi, a norma degli articoli 1 e 2 della 
legge 5 maggio 2009, n. 42".
Il primo prevede meccanismi sanzionatori nonché premiali da applicarsi a regioni, 
province, comuni, in relazione al loro rispetto o meno delle norme in tema di PSI.
L'art. 1 di tale decreto prevede l'obbligo, a carico delle regioni, di redigere una 
relazione di fine legislatura54, sottoscritta dal  Presidente della Giunta regionale 
non oltre il novantesimo giorno antecedente la data di scadenza della legislatura 
certificata  dagli  organi  di   controllo   interno   regionale   e,   che  deve  essere 
trasmessa  al  Tavolo  tecnico   interistituzionale istituito presso la Conferenza 
permanente per il  coordinamento  della finanza pubblica;  quest'ultimo verifica, 
per quanto di propria competenza, la conformità di  quanto esposto nella relazione 
di fine legislatura con i dati finanziari  in proprio possesso e con le informazioni 
fatte pervenire dalle  regioni alla banca dati di cui all'articolo 13 della legge 31 
dicembre  2009,n. 196, ed invia, entro venti giorni, apposito rapporto al Presidente 
della Giunta regionale.
Importante la disposizione del comma 2 di tale decreto che dispone una forma di 
responsabilità politica per il Presidente della Giunta regionale, disponendo che in 
caso  di  dissesto  finanziario  relativamente  al  comparto  sanitario,  il  Presidente 
54.  Il  comma 4 di  tale articolo dispone che:  La  relazione  di   fine  legislatura 
contiene  la  descrizione dettagliata delle principali  attivita'  normative  e  amministrative 
svolte durante la legislatura, con specifico riferimento a:  a) sistema ed esiti dei controlli 
interni;  b) eventuali rilievi della Corte dei conti; c)  eventuali  carenze  riscontrate  nella 
gestione  degli  enti comunque sottoposti al controllo della regione,  nonche'  degli  enti 
del  servizio  sanitario  regionale,  con  indicazione  delle  azioni intraprese per porvi 
rimedio;  d)  eventuali   azioni   intraprese   per   contenere   la   spesa,   con particolare 
riguardo a quella sanitaria,   e  stato  del  percorso  di convergenza ai costi  standard, 
affiancato da indicatori  quantitativi e  qualitativi  relativi  agli  output  dei   servizi   resi, 
anche utilizzando come parametro  di  riferimento  realta'  rappresentative dell'offerta di 
prestazioni con il miglior rapporto qualita-costi; e) situazione economica e finanziaria, in 
particolare del settore sanitario, quantificazione  certificata  della  misura  del  relativo 
indebitamento regionale;  f)  la  individuazione di   eventuali   specifici   atti   legislativi, 
regolamentari o amministrativi  cui  sono  riconducibili  effetti  di spesa incompatibili con 
gli obiettivi e i vincoli di bilancio; g) stato certificato del bilancio regionale.  
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venga nominato commissario ad acta abbia l'obbligo di redigere apposito piano di 
rientro;  l'  inosservanza  di  tale  obbligo  di  redazione  o  di  aggravamento  della 
situazione di dissesto o comunque il mancato raggiungimento degli obiettivi posti 
con  esso  nei  due  anni  successivi,  viene  dichiarata  da  tale  norma  come  grave 
violazione  di  legge  che  comporta  lo  scioglimento  del   Consiglio   regionale 
nonche' la  rimozione  del  Presidente  della  Giunta  regionale  per responsabilità 
politica nel proprio mandato di amministrazione della regione, ove sia accertata 
dalla Corte dei conti la sussistenza delle condizioni di cui al comma 1 e  la  loro 
riconduzione  alla  diretta responsabilità, con dolo o colpa grave del Presidente 
della   Giunta  regionale55.  Norme  analoghe  sono  previste  per  Presidenti  della 
Provincia e Sindaci, per i casi di dissesto finanziario.
Sono inoltre previsti da tale decreto meccanismi sanzionatori in termini economici 
per tutti gli enti territoriali che non abbiano rispettato gli obiettivi posti col Patto 
di stabilità interno (cfr. art. 7), nonché meccanismi premiali per gli enti virtuosi o 
per  il  raggiungimento  di  particolari  obiettivi  relativamente  al  contrasto  al 
fenomeno dell'evasione fiscale.
Merita una breve disamina il decreto legislativo 118/2011 che pone delle norme di 
armonizzazione dei bilanci pubblici e dei sistemi contabili di regioni ed enti locali, 
introducendo  l'adozione  di  un  piano  dei  conti  integrato  (art.4),  il  concetto  di 
transazione elementare (artt. 5, 6 e 7). Viene ribadito il carattere finanziario dei 
bilanci degli enti coinvolti,  il  carattere autorizzatorio del bilancio di previsione 
annuale nonché, ex art. 10, previsto tale carattere anche per il bilancio pluriennale 
(cosa che in precedenza non era prevista per le regioni ma solo per gli enti locali). 
L'art. 18 dispone i termini di approvazione del bilancio di previsione o il budget 
economico  entro  il   31 dicembre dell'anno precedente,  del  rendiconto o del 
55. Il decreto del Presidente  della  Repubblica  e'  adottato previa deliberazione del 
Consiglio  dei  Ministri,  su  proposta  del Presidente del Consiglio dei Ministri, previo 
parere  conforme  della Commissione  parlamentare  per  le  questioni  regionali  espresso 
a maggioranza di due terzi dei componenti. Alla riunione del  Consiglio dei  Ministri 
partecipa  il  Presidente   della   Giunta   regionale interessato. Quale sanzione accessoria 
viene  prevista  la  incandidabilità  alle  cariche  elettive  locali,  regionali,   nazionali   ed 
europee  per  un  periodo  di  tempo  di  dieci  anni  e  non  puo'  essere  nominato  quale 
componente di alcun organo o carica di  governo degli enti locali, delle Regioni, dello 
Stato e  dell'Unione  europea per un periodo di tempo di dieci anni. 
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bilancio  d'esercizio  entro   il   30   aprile  dell'  anno  successivo;  del  bilancio 
consolidato  entro  il  30   giugno   dell'anno successivo. 
3. Il coordinamento dinamico nella “legge di contabilità e finanza pubblica” e  
nella sua revisione
Il  novero  delle  innovazioni  in  atto  in  tema  di  procedure  finanziarie  non  si 
esaurisce con la legge 5 maggio 2009, n.42, ma altresì si arricchisce della recente 
legge  31  dicembre  2009,  n.  19656,  rubricata  “Legge  di  contabilità  e  finanza 
pubblica” e dalla sua riforma operata con legge 7 aprile 2011, n. 3957.
Tale ultima modifica si è resa necessaria al fine di adeguare la contabilità pubblica 
alle scadenze previste dal c.d. “semestre europeo” di cui si è trattato nel Cap. 1, 
par.2.
Tale  norma  non  si  limita  a  riformare  la  contabilità  statale,  direttamente  o 
56.  Sulla riforma della legge di  contabilità  vedasi  CORTE DEI CONTI,  Elementi  per 
l’audizione in materia di contabilità e finanza pubblica nonché delega al Governo in  
materia di adeguamento dei sistemi contabili, perequazione delle risorse, efficacia della  
spesa  e  potenziamento  del  sistema  dei  controlli,  Senato  della  Repubblica,  V 
Commissione, 8 aprile 2009. F: BASSANINI G MACCIOTTA,  Prime osservazioni sul disegno 
di legge A.C. 2555 di riforma della contabilità dello  Stato, in  www.astrid-online.it,  8 
luglio 2009; P. DE IOANNA, Legge di bilancio e legge finanziaria: verso una nuova forma  
per la decisione di bilancio?, in  Queste istituzioni, 2010, 79; R. DICKMANN,  La riforma 
della legislazione di finanza pubblica e del sistema del bilancio dello stato e degli enti  
pubblici, in www.federalismi.it, 2010, 1; V. NICOTRA, Il ddl “legge di contabilità e finanza 
pubblica”: primi interrogativi e considerazioni sulla sua compatibilità con la legge sul  
federalismo fiscale, cit.; D. PERROTTA,  Prime riflessioni sul disegno di legge di riforma 
della legge di contabilità e finanza pubblica approvato dalla commissione bilancio del  
Senato,  in  www.amministrazioneincammino.it;  G.  POLA,  La  “morte”  della  legge  n.  
468/78: un auspicio di vita per il federalismo fiscale?, in www.crw.it; G. RIVOSECCHI,  La 
riforma  della  legge  di  contabilità,  tra  riaffermazione  del  diritto  al  bilancio  del  
Parlamento  e  concezioni  statocentriche  del  coordinamento  della  finanza  pubblica,  in 
www.forumcostituzionale.it,  8  giugno  2009;  ID.,  Parlamento  e  autonomie  territoriali  
all’ombra del Governo nella riforma della legge di contabilità, in www.nelmerito.com, 22 
gennaio  2010.  CORTE DEI CONTI,  Elementi  per  l’audizione  in  materia  di  contabilità  e  
finanza  pubblica  nonché  delega  al  Governo  in  materia  di  adeguamento  dei  sistemi  
contabili, perequazione delle risorse, efficacia della spesa e potenziamento del sistema 
dei controlli, Senato della Repubblica, V Commissione, 8 aprile 2009.
57. Sulla c.d. “riforma della riforma” vedasi in particolare R. DICKMANN, La seconda 
riforma  della  legislazione  di  finanza  pubblica  in  conseguenza  delle  esigenze  della  
governance  economica  europea,  in  www.federalismi.it,  2011  nonché  per  gli  aspetti 
relativi  al  coordinamento di  finanza pubblica posti  dalla stessa,  ma anche dalla legge 
42/09  L.CAVALLINI CADEDDU,  Il  coordinamento  dinamico  della  finanza  pubblica  nelle  
riforme, in www.federalismi.it, 2011
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attribuendo una delega legislativa al Governo, ma detta  significative norme in 
tema di coordinamento finanziario.
La legge 196/09  abroga la legge 5 agosto 1978, n.468, modifica alcune norme 
della legge 5 maggio 2009 n. 42, delega il Governo ad adottare entro quattro anni 
dalla data di entrata in vigore , un decreto legislativo recante un testo unico delle 
disposizioni in materia di contabilità di Stato nonché in materia di tesoreria58. 
E'  opportuno  preliminarmente  osservare   come  all'  art.  1  comma  4  venga 
dichiarata  quale  finalità  della  legge,  costituire  (assieme  peraltro  alla  legge  5 
maggio  2009,  n.  42)  i  principi  fondamentali  di  coordinamento  della  finanza 
pubblica  ai  sensi  degli  articoli  117 e  119 della  Costituzione,  nonché  di  tutela 
dell'unità economica della Repubblica ai sensi dell'art. 120.
Importante  in  primo  luogo  il  disposto  dell'art.  2,  riformulato  dal  Parlamento 
rispetto al testo originario del disegno di legge, in chiave di un miglior raccordo 
con la legge 5 maggio 2009, n. 42. 
Originariamente  infatti,  all'art.  2  della  proposta  di  legge  in  questione  veniva 
concessa al Governo, delega ad adottare entro un anno dall'entrata in vigore della 
legge59,  uno  o  più  decreti  legislativi  finalizzati  all'armonizzazione  dei  sistemi 
contabili e degli schemi di bilancio delle pubbliche amministrazioni, raccordabili 
peraltro  con  quelli  adottati  in  ambito  europeo  ai  fini  della  procedura  per  i 
disavanzi eccessivi60.  Tale delega appariva di  portata più ampia  di  quella che 
veniva posta ex art. 2 comma 2 lett. h) della legge delega 42/09 (riformulato anch' 
58. Cfr. art. 50 comma 1 
59. Al comma 8 dell'art. 2 viene tuttavia previsto che entro tre anni dalla entrata in 
vigore dei decreti medesimi, possano essere adottate  disposizioni integrative e correttive 
degli stessi, nel rispetto dei principi e criteri direttivi della delega.
60. Tra i principi e criteri direttivi della delega spiccavano all' art. 2 comma 2 lett. a) 
dell' AC 2555 « l' adozione di regole contabili uniformi e di un comune piano dei conti 
integrato delle amministrazioni pubbliche ai fini del consolidamento e del monitoraggio 
in  fase  di  previsione,  gestione  e  rendicontazione  dei  conti  delle  amministrazioni 
pubbliche » alla lett. e)   « l' adozione di un bilancio consolidato delle amministrazioni 
pubbliche con le proprie aziende, società o altri organismi controllati secondo uno schema 
definito dal Ministro dell'Economia e delle Finanze d'intesa con i Ministri interessati e la 
Conferenza  Unificata  »  nonché  alla  lett.  f)  in  cui  si  prescriveva  l'intervento  della 
Conferenza  unificata,  mediante  intesa  con  la  Presidenza  del  Consiglio,  per  quanto 
riguardava   la  definizione  di  indicatori  di  risultato  semplici,  misurabili  e  riferiti  ai 
programmi del bilancio in riferimento alle regioni, province autonome ed enti locali.
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esso dall'art. 2 della legge 196/09) anche se ad essa parzialmente sovrapponibile61.
Tale ultima disposizione attribuiva al governo il potere di individuare nei decreti 
delegati, i principi fondamentali di armonizzazione dei bilanci pubblici, in modo 
tale  da  assicurare  la  redazione  dei  bilanci  delle  Autonomie  in  base  a  criteri 
predefiniti, uniformi e concordati con la Conferenza Unificata.
A seguito del recepimento delle osservazioni della Commissione bilancio della 
Camera dei Deputati,  il  testo finale dell'art.  2 comma 1 della l.  196/09 è stato 
modificato, escludendo che la delega posta in tema di armonizzazione dei sistemi 
contabili  e  degli  schemi  di  bilancio  delle  amministrazioni  pubbliche  concerna 
regioni ed enti locali.
A tal fine l'art. 2 comma 6 della l. 196/09, modifica l'art. 2 comma 1 della legge 
42/09, precisando l'ambito della delega posta in quest'ultima norma, ampliandola 
al fine di armonizzare i sistemi contabili e gli schemi di bilancio di regioni ed enti 
locali, relativi termini di presentazione e approvazione, in funzione delle esigenze 
di programmazione, gestione e rendicontazione della finanza pubblica.
E' stata quindi effettuata una significativa opera di raccordo tra le due norme, che 
apparivano effettivamente sovrapporsi sul tema.
Opportuno analizzare la procedura prevista dalla delega al fine dell'emanazione 
del/dei decreto/i legislativo/i in questione. E' previsto a vario titolo l'intervento 
delle  Commissioni  parlamentari  competenti  per  materia,  del  Comitato  per  i 
principi contabili delle amministrazioni pubbliche quale nuovo organo costituito 
con decreto del Ministro dell'economia e delle Finanze in seno al ministero stesso 
che  dovrà  agire,  ex  art.  2  comma 7,  in  raccordo con la  Commissione  tecnica 
paritetica per il federalismo fiscale di cui all'art. 4 della legge 5 maggio 2009, n. 
42.  Da osservare come si  segua in  relazione alla  vincolatività  dei  pareri  delle 
Commissioni parlamentari, la medesima soluzione adottata nella delega legislativa 
di cui alla l. 42/0962; tuttavia rispetto a quest'ultima manca  un confronto con le 
61. Profilo evidenziato in dottrina da V. NICOTRA, ult.op.cit.
62.  Il  termine previsto per l'emanazione dei  pareri  è di  60 giorni  dalla avvenuta 
trasmissione  degli  schemi  dei  decreti  legislativi  al  Parlamento  da  parte  del  Governo; 
decorso infruttuosamente il termine per l'espressione dei pareri, i decreti attuativi della 
delega  possono  comunque  essere  adottati,  così  come  qualora  essi  venissero  resi,  il 
Governo potrà non conformarsi ad essi ritrasmettendo i testi dinanzi alle Camere con le 
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Autonomie  e  un  intervento  delle  stesse  nel  procedimento  di  emanazione  dei 
decreti delegati.
Di fondamentale rilevanza sono le norme poste al titolo III del disegno di legge in 
questione (artt.  7-12):  si  procede in tali  articoli  ad una completa riforma degli 
strumenti del processo finanziario statale e si pongono all'art. 8 importanti misure 
di coordinamento della finanza delle Autonomie.
Non ci  si  limita  in  tali  disposizioni  a  cambiare  il  nomen juris dei  documenti 
contabili,  ma  si  ridefiniscono  in  parte  i  loro  contenuti  e  soprattutto  le  loro 
scadenze temporali. 
Gli  strumenti  programmatori  di  finanza  pubblica  disciplinati  ex  art.  7,  nella 
versione originaria della legge 196/2009 erano: la Relazione  sull’economia e la 
finanza pubblica, da presentarsi alle Camere entro il 15 aprile di ogni anno; lo 
schema di Decisione di finanza pubblica, con termine fissato il 15 settembre di 
ogni anno per la presentazione; il disegno di legge di stabilità, da presentare entro 
il 15 ottobre ,  corredato di una nota tecnico-illustrativa da inviare alle Camere 
stesse;  entro la medesima scadenza il disegno di legge del bilancio dello Stato; i 
provvedimenti collegati alla legge di stabilità invece da presentare alle Camere 
entro  il  mese  di  febbraio; l’aggiornamento  del  Programma  di  stabilità,  da 
presentare alla Commissione europea secondo il  calendario concordato in sede 
europea; gli  specifici  strumenti  di  programmazione  delle   amministrazioni 
pubbliche diverse dallo Stato.
Una prima, doverosa, osservazione si sostanziava nella eccessiva compressione 
dei tempi tra Decisione di finanza pubblica (da presentarsi entro il 15 settembre) e 
la  nuova  legge  finanziaria  (la  c.d.  Legge  di  stabilità)  e  legge  di  bilancio  da 
presentarsi  entro il  15 ottobre.  Tale tempistica ristretta diminuiva fortemente il 
controllo  parlamentare  sul  primo  documento,  così  come  la  trasmissione  alla 
Conferenza permanente per il coordinamento della finanza pubblica entro il 15 di 
luglio  delle linee guida per la ripartizione degli obiettivi programmatici63 (e non 
del documento stesso da presentarsi in Parlamento), al fine di ottenerne un parere 
proprie osservazioni.
63. Cfr. sul punto art. 10 comma 5 
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non  vincolante,  mortificava  il  controllo  delle  Autonomie64;  in  dottrina  è  stato 
osservato  come  effettivamente  tale  riforma  operasse  un  significativo 
accrescimento  del  potere  decisionale  in  materia  finanziaria  nelle  mani 
dell'esecutivo65.
Da questo punto di vista la legge 39/2011 ha novellato l'art. 7 della legge 196/09, 
rimodulando i tempi, nonché modificando i documenti stessi. 
L'attuale testo della legge di contabilità dispone che entro il termine del 10 aprile 
debba  essere  presentato  alle  Camere  da  parte  del  Governo  il  Documento  di 
economia e finanza (c.d. DEF che va a sostituire quindi il DFP); entro il termine 
del  20  settembre  viene  presentata  dal  Governo  alle  Camere  la  Nota  di 
aggiornamento del DEF, mentre rimane la scadenza del 15 ottobre per il disegno 
di legge di stabilità, del disegno di legge del bilancio dello Stato.
Il termine per il  disegno di legge di assestamento è fissato entro il 30 giugno, 
mentre  i  disegni  di  legge  collegati  alla  manovra  di  finanza  pubblica  vanno 
presentati entro il mese di gennaio.
Di assoluto rilievo le norme poste ex art. 8 in tema di coordinamento della finanza 
pubblica degli enti territoriali. Il comma 1 di tale articolo dispone l'obbligo per 
regioni ed enti locali di conformare i propri bilanci agli obiettivi programmatici 
indicati dal DEF ex art. 10.
Inoltre viene esplicitato al comma 2, come nella nota di aggiornamento al DEF (di 
cui all'art. 10 bis) venga definito il quadro di riferimento normativo per il Patto di 
stabilità interno, disponendo invece il comma 3 come la Conferenza permanente 
per il coordinamento della finanza pubblica, istituita ex art. 5 legge 42/09, debba 
fornire indicazioni ai fini del collegamento tra obiettivi aggregati fissati nel DEF e 
regole previste per singoli enti in riferimento alle categorie di appartenenza.
64. Così  F. BASSANINI e G. MACCIOTTA, ult. op. cit. i quali sottolineano anche come le 
scadenze temporali previste, rendano praticamente impossibile ai livelli infrastatuali di 
governo  la  approvazione  in  termini  dei  loro  documenti  finanziari.  Contra invece  G. 
RIVOSECCHI, La riforma della legge di contabilità, tra riaffermazione del diritto al bilancio  
del Parlamento e concezioni statocentriche del coordinamento della finanza pubblica,  
op.cit., il quale manifesta apprezzamento in ordine alla ridefinizione del ciclo annuale 
della decisione di bilancio, anche se lo stesso pone l'accento sulle perplessità derivanti da 
una prospettiva eccessivamente “statalista” del coordinamento della finanza pubblica.
65. Sul punto R. DICKMANN, ult.op.cit
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E' opportuno approfondire proprio il tema relativo al Patto di Stabilità interno e al 
Patto di Convergenza.  Come poc'anzi accennato, l'art. 8 indica la Decisione di 
economia e finanza, e la relativa nota di aggiornamento, quale sede di definizione 
degli  obiettivi  del  Patto  di  stabilità  interno  e  il  suo  quadro  di  riferimento 
normativo; l'art 10 bis lett. d) poi, dispone che la nota di aggiornamento al  DEF 
indichi  il  contenuto  del  Patto  di  Convergenza  e  del  Patto  di  stabilità  interno, 
nonché   le  relative  sanzioni  per  gli  enti  territoriali  che  non  raggiungano  gli 
obiettivi ivi previsti.
Tuttavia la decisione di economia e finanza, nonché la nota di aggiornamento al 
DEF,  al  pari  del  DPEF  suo  predecessore,  è  approvata  come  risoluzione 
parlamentare. Come tale non ha alcun effetto vincolante nei confronti di regioni 
ed  enti  locali.  Solo  uno  strumento  normativo,  legislativo  o  regolamentare, 
dispiega  efficacia  giuridica  vincolante  rispetto  a  soggetti  dell'ordinamento.  In 
quest'ottica si pone l'art. 51 comma 3, il quale modifica l'art. 18 della legge 42/09, 
che  dispone  che  nell'ambito  del  disegno  di  legge  di  stabilità  o  con  apposito 
disegno di legge collegato, in coerenza con gli obiettivi e gli interventi indicati nel 
DEF, il Governo, previo confronto e valutazione congiunta in sede di Conferenza 
Unificata, propone norme di coordinamento dinamico della finanza pubblica. Pur 
senza riferirsi  esplicitamente alle  norme del  PSI,  appare chiaro che le  relative 
norme  rientrino  nella  nozione  di  coordinamento  dinamico;  pertanto  le  norme 
relative  al  PSI,  potrebbero  essere  alternativamente  inserite  o  nella  legge  di 
stabilità, oppure in apposito collegato. 
A tal proposito sono opportune alcune considerazioni: in primo luogo l'inclusione 
delle  norme  relative  al  PSI  nell'uno  o  nell'altro  strumento  è  una  scelta  dalle 
conseguenze  giuridiche  piuttosto  significative.  L'inserimento  nella  legge  di 
stabilità  consente  a  tali  norme  di  dispiegare  la  propria  efficacia  fin  dall'inizio 
dell'anno finanziario successivo, mentre l'inserimento di tali norme in un collegato 
(da presentarsi entro il gennaio successivo) “sgancerebbe” le norme del PSI dalla 
sessione di bilancio, e differirebbe la loro entrata in vigore all'approvazione del 
collegato stesso. 
Tale effetto tuttavia potrebbe essere evitato qualora il provvedimento in questione 
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non seguisse la  cadenza  temporale  prevista  dalla  l.  196/09 per  i  collegati,  ma 
venisse presentato ed approvato durante la sessione di bilancio, in concomitanza 
con  la  legge  di  stabilità.  Una  soluzione  simile  espungerebbe  le  norme  di 
coordinamento dinamico dalla nuova legge finanziaria, destinandole in una legge 
ad hoc ed allo stesso tempo garantirebbe la piena efficacia di tali norme a partire 
dall'inizio dell'anno finanziario successivo.
Sempre in relazione al PSI e favorevolmente rispetto ad una sua inclusione nella 
legge finanziaria, va osservato come l'art. 11 comma 3 lett. m) disponga che la 
legge di stabilità (documento che sostituisce la legge finanziaria) debba indicare 
le norme eventualmente necessarie a garantire l'attuazione del Patto di stabilità 
interno, nonché a realizzare il Patto di Convergenza.
Il disegno di legge in questione opera proprio significative modifiche in ordine 
alla attuale legge finanziaria: il combinato disposto degli artt. 7 e 11 provvede alla 
sostituzione dello strumento introdotto con la legge 468/78 con la nuova “legge di 
stabilità”. Dall'art. 11 comma 1 viene ribadita la scelta, inaugurata nel 2008, della 
triennalità della manovra di finanza pubblica. 
Anche in relazione al contenuto della legge di stabilità vi sono state significative 
variazioni nel corso dei lavori parlamentari che hanno portato alla emanazione 
della  legge  196/09,  rispetto  al  testo  originariamente  proposto  ed  approvato  in 
prima lettura al Senato. 
Una problematica ormai da anni sottolineata in dottrina e nelle sedi parlamentari 
66, consiste nella impropria utilizzazione della stessa al fine  di approvarvi norme 
radicalmente  estranee,  intruse,  rispetto  al  suo  contenuto  tipico  quali  ad  es.  le 
norme di coordinamento c.d. “statico”67, strutturale, che sarebbe invece opportuno 
66. Problematica segnalata nella  Indagine Conoscitiva sulle linee di riforma degli  
strumenti e delle procedure di bilancio, approvata dalla Comm. Bilancio della Camera dei 
Deputati in data 8 maggio 2007 e dalla Comm. Bilancio del Senato il 15 Maggio 2007 
nonché  in  dottrina  da  M.  DEGNI,  La decisione  di  bilancio  nel  sistema maggioritario, 
op.cit. N.  LUPO,  I  mutamenti  delle  procedure  di  bilancio  in  una  forma  di  governo  
maggioritaria, in  Le Procedure finanziarie in un sistema istituzionale multilivello, op.cit
67. A tal proposito vedasi, da ultimo,  A. BRANCASI,  La finanza regionale e locale 
nella  giurisprudenza  costituzionale  sul  nuovo  titolo  V  della  Costituzione,  in  Diritto  
Pubblico, 2007, 3 ss.  La distinzione tra coordinamento statico-congiunturale e dinamico-
strutturale introdotta da   S. BUSCEMA, Trattato di Contabilità di Stato,  Giuffrè, Milano,  
1979, 186
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venissero approvate in provvedimenti distinti. Sotto questo punto di vista appariva 
tutt'altro che rassicurante il disposto originario di cui all'art. 11 comma 3 lett. i), 
nella  parte  in  cui  affermava quale  contenuto  eventuale  della  legge  di  stabilità 
norme  di  « coordinamento,  anche dinamico,  della  finanza  pubblica  » volte  al 
raggiungimento degli obiettivi di finanza pubblica.
Tale  norma  non  compare  nel  testo  finale  della  legge,  laddove  appaiono, 
esclusivamente riferimenti a norme di coordinamento dinamico.
Importante  poi  osservare  le  procedure  di  consultazione  previste  dalla  legge  di 
contabilità,   che si imperniano sul perpetuarsi  del  sistema delle conferenze,  da 
questo punto di vista non procedendosi nemmeno questa volta all'istituzione della 
Commissione bicamerale ex art. 11, l cost. 3/0168.
Per quanto attiene il DEF infatti, esso è indicato entro il termine del 10 aprile, per 
il relativo parere alla Conferenza permanente per il coordinamento della finanza 
pubblica, che si esprime in tempo utile per le deliberazioni parlamentari69. 
Dispone  poi  l'art.  10  bis  (disciplinante  la  Nota  di  aggiornamento  al  DEF),  al 
comma 2,  che qualora si  renda necessario  procedere  a   una  modifica  degli 
obiettivi  di  finanza  pubblica,  entro  il  10  settembre  il   Governo,  invia   alla 
Conferenza  permanente per il  coordinamento  della  finanza  pubblica,  per  il 
preventivo parere, da esprimere entro il 15 settembre, le  linee  guida  per  la 
ripartizione degli obiettivi di cui all'articolo 10, comma 2, lettera e); tale parere è 
trasmesso alle  Camere.
68.  Osservazione  propria  di  L.CAVALLINI CADEDDU,  ult.  op.  cit.; G.  RIVOSECCHI, 
Autonomia finanziaria e coordinamento della finanza pubblica nella legge delega sul  
federalismo fiscale: poche luci e molte ombre, in  www.astrid-online.it 2009  nonché  N. 
LUPO, Il procedimento di attuazione della delega sul federalismo fiscale e le nuove sedi di  
collaborazione  tra  i  livelli  territoriali:  commissione  bicamerale,  commissione  tecnica 
paritetica e conferenza permanente, op. cit
69. Da doversi intendere entro il 30 aprile, in quanto entro tale termine deve essere 
presentato al Consiglio dell'Unione europea e alla Commissione europea il Programma di 
stabilità ed il Programma nazionale di riforma, in coerenza con quanto indicato nel DEF.
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CAPITOLO IV
CRITICITA' E SPUNTI COMPARATISTICI
SOMMARIO: 1. Carenze relative a sedi e metodi di concertazione sulle misure di coordinamento 
della finanza pubblica - 2. Spunti dalle esperienze straniere
1.  Carenze  relative  a  sedi  e  metodi  di  concertazione  sulle  misure  di  
coordinamento della finanza pubblica
Dal nuovo contesto costituzionale emerge un nuovo rapporto di equiordinazione 
Stato e autonomie locali.
In conseguenza di tale mutate posizioni reciproche si rende costituzionalmente 
doveroso  un  confronto  tra  Stato  e  autonomie  relativamente  alle  misure  di 
coordinamento  della  finanza  pubblica,  e  la  predisposizione  di  idonee  sedi 
istituzionali ove operare tale confronto. 
Esigenze di collaborazione che pre esistevano anche rispetto alla riforma del titolo 
V e che si basavano sul principio di leale collaborazione1 e  che diventano ora 
maggiormente cogenti.
Finora l' unica sede di confronto tra Stato e autonomie relativamente a questi temi 
è stata il sistema delle conferenze2 il cui ruolo tuttavia si è risolto  in un semplice 
1.  Principio  ritenuto  sussistente  dalla  Corte  costituzionale,  prima  della  riforma 
costituzionale  del  2001,  sulla  base  dell'art.  5  nella  sent.  242/1997.  Considerazione 
condivisa da G. BERTI, Commento all’art. 5 Cost., in G. Branca (a cura di), Commentario 
della  Costituzione:  Principi  fondamentali  -  Art.  1-12,  Zanichelli-Soc.  ed.  del  Foro 
Italiano,  Bologna-Roma,  1975,  pp.  277-295.  Individua  nell'art.  97,  il  fondamento  del 
principio di leale collaborazione C. PINELLI,  Commento all’art. 97 Cost., in G. Branca (a 
cura  di),  Commentario  della  Costituzione,  op.cit.  Il  principio  trova  ora  un  esplicito 
riconoscimento  nell'art.  120,  comma  2  (per  l'esercizio  dei  poteri  sostitutivi),  nonché 
seppur  espresso  con  espressioni  diverse  che  si  richiamano  alla  necessità  di  intese, 
nell'art.116 (in  tema di  regionalismo differenziato)  nell'art.  117,  commi  5 e  8  (per  la 
partecipazione ai processi decisionali comunitari e per la possibilità di stipulare intese con 
enti di altro Stato), nell'art. 118, comma 3 (in tema di immigrazione, ordine pubblico, beni 
culturali)
2Sul  sistema  delle  conferenze  vedasi  R.  BIN e  I.  RUGGIU,  La  rappresentanza 
territoriale in Italia. Una proposta di riforma del sistema delle conferenze, passando per 
il definitivo abbandono della camera delle regioni, in www.forumcostituzionale.it, 2010; 
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parere non vincolante relativamente alle misure di coordinamento  della finanza 
pubblica disposte unilateralmente dallo Stato; tale scelta, come visto nel capitolo 
precedente, è stata ribadita dalla legge 42/09 e dalla legge 196/09.
Come visto nel capitolo precedente, la legge sul “federalismo fiscale” ha previsto 
l'istituzione  della  “Conferenza  permanente  per  il  coordinamento  della  finanza 
pubblica”,  costituita presso la Conferenza unificata e che si avvale quale propria 
segreteria  tecnica  della  Commissione  tecnica  paritetica  per  l'attuazione  del 
federalismo fiscale. 
Il legislatore ha così recepito i suggerimenti della Acoff, la quale nella propria 
Relazione  conclusiva,   sottolineava  come  fosse  preferibile  quale  sede  di 
coordinamento finanziario, piuttosto che introdurre un nuovo organo autonomo, 
l'istituzione  in  seno  della  Conferenza  Unificata  di  una  sezione  specializzata 
espressamente dedicata al coordinamento della finanza pubblica, nonché dotare 
quest'ultima  di  un  organo  a  prevalente  competenza  di  supporto  e  dalla 
composizione  paritetica  tra  Stato  e  Autonomie.  Obiettivo  anche  quest'ultimo 
raggiunto con l'istituzione della Commissione tecnica paritetica per l'attuazione 
del federalismo fiscale ex art. 4 di cui al capitolo precedente.
Pertanto bisogna osservare come nonostante il mutato contesto costituzionale vi 
sia  una  sostanziale  continuità  nell'individuazione  dello  strumento  delle 
conferenze, quali organi di raccordo interistituzionale3.
Opportuno  osservare  come  la  cooperazione  sviluppata  nell'ambito  del  sistema 
delle conferenze, sia tuttavia priva di una costituzionalizzazione di tali organi4.
A. PIRAINO,  La (costituzionalizzazione diretta  e  indiretta) del  sistema delle  conferenze 
(art.  118.),  in  www.federalismi.it, 2006  G.CARPANI,  La  collaborazione  strutturata  tra 
regioni e tra queste e lo Stato. Nuovi equilibri e linee evolutive dei raccordi “verticali”  
ed “orizzontali”, in www.federalismi.it, 2010;  R. CARPINO, L'evoluzione del sistema delle  
conferenze, in Le Istituzioni del Federalismo, 2006, 1, 13
3. In relazione al sistema delle conferenze si pone come rilevante il disegno di legge 
AC 4567, che conferisce al Governo una delega, di durata di 12 mesi, finalizzata alla 
razionalizzazione  degli  organismi  di  raccordo  tra  centro  e  periferia,  convogliandone 
l'attività in un unico organo. Sul punto vedasi F. COVINO, La “Conferenza Permanente dei  
Livelli  di  Governo”,  in  Rivista  telematica  giuridica  dell'Associazione  Italiana  dei  
Costituzionalisti, 4, 2011;;
4.  Sul  punto  L.CAVALLINI CADEDDU,  Il  coordinamento  dinamico  della  finanza 
pubblica nelle riforme, in www.federalismi.it, 2011;A. PIRAINO, La (costituzionalizzazione 
diretta e indiretta) del sistema delle conferenze (art. 118.), in www.federalismi.it, 2006, il 
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La  conseguenza  dell'assenza  di  tale  base  costituzionale  si  sostanzia  nella  non 
giustiziabilità  da  parte  della  Corte  costituzionale  alle  esigenze  di  leale 
collaborazione5.
In termini più generali è di fondamentale importanza l'osservazione avanzata dalla 
migliore dottrina in relazione ad una incompletezza della riforma costituzionale 
del  2001:  viene  infatti  autorevolmente  affermato  che  la  mancata  riforma  del 
Parlamento,  del  procedimento  legislativo,  la  istituzione  di  nuovi  organi  di 
raccordo tra Stato e autonomie costituisca un tassello mancante della riforma6.
Importante  sottolineare  come  la  necessità  di  una  revisione  del  procedimento 
legislativo e di nuovi organi di raccordo possa effettivamente essere ricavata dal 
tenore  stesso  della  legge  costituzionale  3/01.  All'art.  11  infatti  essa  dispone 
testualmente che  « Sino alla revisione delle norme del titolo I della parte seconda 
della  Costituzione,  i  regolamenti  della  Camera  dei  deputati  e  del  Senato della 
Repubblica possono prevedere la partecipazione di rappresentanti delle Regioni, 
delle Province autonome e degli enti locali alla Commissione parlamentare per le 
quale sottolineava come il  disegno di legge costituzionale AS 2544 (approvato in via 
definitiva  dai  due  rami  del  Parlamento,  ma  poi  bocciato  dagli  elettori  in  sede 
referendaria),  ponesse  termine  alla  problematica  relativa  alla  mancanza  di  una  base 
costituzionale in merito a tali organi. 
5. Sul tema la Corte ha una giurisprudenza piuttosto consolidata, vedasi sentenze 
nn. 88, 107, 225, 232, 249 e 284  del 2009 e n n. 16, 100, e 216 del 2010.
6. Sul punto vedasi UGO DE SIERVO, Il regionalismo italiano fra i limiti della riforma 
del  Titolo  V e  la  sua  mancata  attuazione,  in  www.issrifa.it,  2007,  il  quale  rilevando 
l'incompletezza della riforma costituzionale del  2001 sottolinea come «Non dovrebbe, 
infatti,  sfuggire  ai  costituzionalisti  ed  anche  ai  legislatori  più  consapevoli  che  le 
disposizioni  costituzionali  in tema di  riparto delle funzioni  e dei  relativi  mezzi  fra le 
diverse articolazioni centrali e periferiche di un ordinamento statuale dovrebbero esigere 
un tipo di scrittura molto più analitica e puntuale di quella tipica di altre parti dell’assetto 
organizzativo  dello  Stato  e  che  comunque  siano  previsti  appositi  organi  e  procedure 
adeguate per tutte le ineliminabili fasi di specificazione ed attuazione del nuovo disposto 
costituzionale ». Aggiungendo inoltre che «In altri termini, il nuovo Titolo V presenta non 
pochi difetti e non marginali carenze: basti qui solo accennare […] alla mancata riforma 
del  Parlamento  nazionale  o  delle  procedure  legislative  statali,  malgrado  che  le  leggi 
statali siano chiamate a concretizzare il disegno costituzionale in una miriade di settori; 
alla inesistenza di istituti o procedure di raccordo o coordinamento fra i diversi soggetti 
istituzionali responsabili ai diversi livelli territoriali delle politiche pubbliche, pur tra loro 
largamente interdipendenti in un grande Stato sociale» Sempre sull'anacronismo di tale 
aspetto  della  riforma  del  2001  L.ANTONINI,  Intorno  al  grande  assente  della  riforma 
federale: un sistema ingestibile senza una camera della autonomie, in  Osservatorio sul  
Federalismo, 2003
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questioni  regionali  ».  La  formulazione  effettivamente  lascia  presupporre  una 
necessità di revisione del bicameralismo attuale e del procedimento legislativo.
Da non trascurare inoltre il disposto di cui al comma 2 che prescrive, in merito 
alle materie di competenza legislativa concorrente o concernenti l'art. 119 Cost., 
qualora la Commissione parlamentare per le questioni regionali, integrata ai sensi 
del  comma  1,  esprima  parere  contrario  o  parere  favorevole  condizionato 
all'introduzione di modificazioni specificamente formulate, e la Commissione che 
ha svolto l'esame in sede referente non vi si sia adeguata, sulle corrispondenti parti 
del  progetto  di  legge  l'Assemblea  delibera  a  maggioranza  assoluta  dei  suoi 
componenti. 
Ed è proprio in relazione alla c.d. “bicameralina”7, che parte della dottrina ritiene 
la sua istituzione come costituzionalmente necessitata, non esprimendo il comma 
1 una semplice facoltà, ma un vero e proprio obbligo giuridico8.
7. Sul tema della c.d “bicameralina” vedasi R. BIFULCO, Proposte sulla commissione 
parlamentare per le questioni regionali,  in  Quaderni costituzionali,  2002, 4,  810; ID., 
Nuove  ipotesi  normative  (minime)  in  tema  di  integrazione  della  commissione  
parlamentare  per  le  questioni  regionali,  in  Rassegna Parlamentare,  2003,  2,  339;  L. 
GIANNITI,  L’attuazione  dell’articolo  11  della  legge  costituzionale  n.  3/2001,  in Le 
istituzioni del federalismo, 2001, 6, 1113; P. SICONOLFI L’attuazione dell’articolo 11 della  
legge costituzionale n. 3/2001: problemi e prospettive,  in Quaderni regionali, 2003, 1, 
107; R. TOSI, Sul secondo comma dell’art. 11 della legge costituzionale 18 ottobre 2001,  
n. 3,  in  Le Regioni, 2002, 2-3, 603.  A. D’ATENA,  Seconda Camera e regionalismo nel  
dibattito  costituzionale  italiano,  in  www.issirfa.cnr.it;  E.  FRONTONI,  Gli  strumenti  di  
raccordo tra lo Stato e le Regioni: brevi note sulla difficile attuazione dell’art. 11 della l.  
cost. n. 3 del 2001,  in F. MODUGNO, P. CARNEVALE,  Nuovi rapporti Stato-regione dopo la  
legge  costituzionale  n.  3  del  2001,  Giuffrè,  Milano,  2003,  147;  P.  CARETTI,  La lenta 
nascita della “bicameralina” strumento indispensabile non solo per le Regioni ma anche  
per  il  Parlamento,  in  Le  regioni,  2/2003,  251;  E.  GIANFRANCESCO,  Problemi  connessi  
all’attuazione  dell’art.  11  della  legge  costituzionale  n.  3  del  2001,  in  Rassegna 
parlamentare, 2004, 301; A. PIRAINO, Strumenti di coordinamento e sedi di raccordo nella  
prospettiva federale, in Nuove Autonomie, 6/2005, 929. S. MANGIAMELI Brevi osservazioni  
sull'art. 11 della legge costituzionale n. 3 del 2001, in www.forumcostituzionale.it, 2001; 
per  un'  opinione  fortemente  critica  in  ordine  alla  istituzione  della  “bicameralina”,  V. 
LIPPOLIS, Le ragioni che sconsigliano di attuare l'articolo 11 della legge costituzionale n.  
3 del 2001, in www.federalismi.it, 2006
8. In tal senso R. BIFULCO, ult.op.cit.; ID., In attesa della seconda camera federale,  
in  T. GROPPI –  M. OLIVETTI (a cura di),  La Repubblica delle autonomie. Regioni ed enti  
locali  nel  nuovo  titolo  V,  Giappichelli,  Torino,  2011,  211; A.  PIRAINO,  ult.op.cit.; S. 
MANGIAMELI,  ult. op. cit, ritiene che la disposizione di cui all'art. 11, l. cost. 3/01 vada 
interpretata  come  «prescrivente  un  obbligo  costituzionale».  Contra  N.  LUPO, 
L'integrazione  della  Commissione  parlamentare  per  le  questioni  regionali  e  le  
trasformazioni  della  rappresentanza, in  G.VOLPE (a  cura  di),  Alla  ricerca  dell'  Italia  
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Come evidenziato nel capitolo III, par. 1, la Commissione bicamerale di cui all'art. 
11 della l. cost 3/01, era una delle soluzioni, individuate dalla Acoff, in merito alla 
previsione di una apposita sede concertativa tra Stato e Autonomie in relazione 
alle misure di coordinamento. Nei lavori della predetta Commissione, venivano 
individuate  3  diverse  soluzioni  possibili:  il  sistema  delle  Conferenze,  la 
“bicameralina”,  o l’istituzione del Senato Federale9 previsto nella allora riforma 
costituzionale  in fase di  approvazione10.  Tuttavia  tale  organo non è   mai  stato 
istituito  in  quanto  la  riforma  costituzionale  non  trovò  l'approvazione  nel 
referendum costituzionale indetto ex art. 138 Costituzione.
Attualmente  non sembra  essere  all'ordine  del  giorno l'istituzione  di  un  Senato 
federale, seppur siano state presentate in merito in Parlamento, diverse proposte di 
legge, di iniziativa parlamentare11. 
A fronte pertanto della mancata istituzione della Commissione ex art.  11 l.cost 
3/01 e del Senato Federale si è perpetuata, come visto, la scelta dello strumento 
delle Conferenze quale strumento di raccordo Stato – autonomie. 
Appare opportuno osservare come l'opzione a favore di una delle tre ipotesi non è 
priva di conseguenze: la “bicameralina” così come il Senato federale comportano 
una  rappresentatività  delle  istanze  delle  Autonomie  su  base  di  componenti 
parlamentari,  come tali  direttamente rappresentativi del corpo elettorale e delle 
articolazioni politiche dello stesso, laddove la concertazione operata a livello del 
sistema delle conferenze esprime un dialogo intergovernativo.
Vi è inoltre da osservare come tuttavia un organo (o una sezione specializzata) in 
materia  finanziaria,  non  deve  considerarsi  come  alternativo  ed  incompatibile 
federale, Plus-Università di Pisa, Pisa, 2003, 185,
9. Relativamente al Senato Federale vedasi  L.ANTONINI, ult. op. cit., S.MANGIAMELI, 
Il  Senato  federale  nella  prospettiva  italiana,  www.issirfa.cnr.it, 2010;  A.  STERPA, Le  
ipotesi di revisione della Costituzione e il sistema delle autonomie, in www.issirfa.cnr.it, 
2008; 
10.  Ci  si  riferisce  al  più  volte  citato  disegno  di  legge  costituzionale  n.  2544 
approvato nella XIV legislatura che prevedeva una imponente riforma della Costituzione 
che, tuttavia, sottoposto a referendum confermativo (tenutosi il 25 e il 26 giugno 2006), 
non ha incontrato l’approvazione del corpo elettorale. Vedasi sul punto il capitolo 3 par. 
1.
11.  AS  2784,  presentato  al  Senato,  (Sen.  A.Poli  Bortone  ed  altri),  AC  4315, 
presentato alla Camera (On. C. Mantini e altri)
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rispetto a una camera territoriale12
2. Spunti dalle esperienze straniere 
Ai  fini  della  presente  trattazione  appare  importante  effettuare  un'analisi 
comparatistica  delle  esperienze  straniere  in  relazione  a  due  aspetti  di 
fondamentale  importanza:  in  primo  luogo  relativamente  all'inserimento  del 
principio del pareggio di bilancio nelle Costituzioni degli stati membri dell'UE ed 
afferenti  all'area  Euro,  in  secondo  luogo  in  riferimento  al  tema  delle  sedi  di 
confronto tra Stato centrale ed autonomie territoriali.
Per  quanto  attiene  alla  prima  tematica  è  d'uopo  ricordare  il  mutato  contesto 
normativo europeo in relazione alla definizione della nuova strategia dell'Unione 
per la crescita e l'occupazione (c.d. Europa 2020) a alla proposta di direttiva sui 
quadri nazionali di bilancio13,cui va aggiunto il ricordato “Patto Euro Plus” dell'11 
marzo 2011.
In relazione pertanto a tali aspetti è importante esaminare gli interventi effettuati 
in Germania, Spagna e Francia.
Nell'ambito  dell'ordinamento  tedesco si  deve  osservare come l'intervento volto 
all'inserimento del vincolo del pareggio di bilancio in Costituzione è avvenuto in 
realtà in precedenza rispetto alle sollecitazioni provenienti dall'Unione Europea.
Tale  complesso  percorso  riformatore  è  iniziato  nell'ottobre  2003,  mediante 
l'istituzione  congiunta  da  parte  del  Bundestag  e  del  Bundesrat,  di  una 
commissione sulla modernizzazione dell'ordinamento federale (Kommission von 
Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung), 
con il compito di elaborare proposte concercenti il  diritto di partecipazione dei 
Länder alla  legislazione  federale,  al  riparto  di  competenze  legislative  e  delle 
relazioni finanziarie tra  Bund  e  Länder. Pur essendosi sciolta tale commissione 
senza riuscire ad elaborare un progetto di riforma sufficientemente condiviso, la 
12. Così sul punto  L.CAVALLINI CADEDDU,  Il coordinamento della finanza pubblica 
dopo la riforma Costituzionale, Pisa, 2008 la quale cita l'esempio tedesco in cui coesiste 
una camera territoriale, il Bundesrat, e un organo di coordinamento in materia finanziaria, 
l'allora Finanzplannugsrat, ora sostituito dal Staabilitatsrat.
13.  Proposta di direttiva COM(2010)523 del Consiglio, del 29 settembre 2010
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sua relazione conclusiva ha costituito la base per i successivi interventi di riforma 
avvenuti nel 2006 e nel 200914.
Con la prima riforma del federalismo (Föderalismusreform I)del 28 agosto 2006, 
era  stata  introdotta  al  comma  5  dell'art.  109  della  Costituzione  tedesca 
(Grundesetz) la responsabilità congiunta dei  Bund e dei  Länder in riferimento al 
rispetto degli obblighi finanziari  europei da parte della Germania, ripartendo il 
peso delle eventuali sanzioni per un 65% a carico dello stato centrale e di un 35% 
da parte dei  Länder tra loro, in proporzione alla rispettiva popolazione15.
Si pone di maggiore rilevanza tuttavia la seconda riforma (Föderalismusreform 
II), del 29 luglio 2009 che introduce il principio del pareggio del bilancio senza 
ricorrere al prestito16. 
Tale  soluzione  appare  particolarmente  innovativa,  in  quanto  nell'ambito 
dell'introduzione di un freno all'indebitamento, supera la regola della c.d. golden 
rule, prevista in precedenza dall'art.  115 Costituzione, che consentiva il ricorso 
all'indebitamento per finanziare spese di investimento.
L'art. 109 comma 3 della Grundesetz, dispone che i bilanci della Federazione e dei 
Länder debbano essere portati in pareggio senza ricorrere al prestito; rispetto a 
tale principio poi viene differenziata la posizione del  Bund rispetto a quella dei 
Länder,  in  quanto  in  merito  al  primo  il  principio  del  pareggio  si  considererà 
rispettato  se  le  entrate  da  indebitamento  non  eccedano  la  soglia  dello  0,35% 
rispetto  al  PIL,  non applicandosi  immediatamente  invece  tale  previsione  per  i 
secondi17.
Vengono inoltre previste eccezioni al principio del pareggio di bilancio, essendo 
possibile la deroga al parametro finanziario testè indicato in presenza di calamità 
naturali,  o  situazioni  eccezionali  di  emergenza  che esulano dal  controllo  dello 
14.  Così  SERVIZIO STUDI DEL SENATO,  La  riforma  costituzionale  tedesca  del  2009,  
Föderalismusreform II e il freno all'indebitamento, 2011, 7 ss.
15. ibidem
16. R. PEREZ,  La nuova disciplina del bilancio in Germania, in  Giornale di diritto  
amministrativo, 2011, 1, 95ss.
17. Vedasi sul punto  R.BIFULCO,  Il pareggio di bilancio in Germania: una riforma  
postnazionale  ?,  in  Rivista  telematica  giuridica  dell'Associazione  Italiana  dei  
Costituzionalisti,  3,  2011.  L'autore sottolinea come tale  asimmetria  si  giustifichi  nella 
differente  entrata  in  vigore  di  tale  norma,  prevista  per  i   Länder  nel  2020,  mentre  è 
immediata per il Bund
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Stato o compromettono la sua capacità finanziaria. In questi casi la deroga dovrà 
essere autorizzata con decisione adottata dal Bundestag a maggioranza assoluta e 
collegata ad un piano di ammortamento.
I limiti previsti ex art. 109 e 115 sono inoltre accompagnati da un procedimento 
volto ad evitare indebitamenti eccessivi. E' stato infatti introdotto un nuovo art. 
109a, in forza del quale al fine di evitare emergenze di bilancio, possono essere 
emanate con legge federale (che richiede tuttavia necessariamente il consenso da 
parte  del  Bundesrat)  disposizioni  che  riguardano  un  controllo  continuo  della 
gestione  di  bilancio  di  Bund e  Länder  da  parte  di  un  organismo  comune,  il 
Consiglio di Stabilità (Stabilitätsrat), la cui composizione ricalca essenzialmente 
quella del  Finanzplanungsrat, di cui acquisisce peraltro le relative competenze.
Bisogna osservare in relazione a tale riforma la peculiarità relativa all'introduzione 
nel testo costituzionale di un limite all'indebitamento piuttosto dettagliato, il quale 
non può che suscitare perplessità legata all'osservazione che il testo costituzionale, 
per  sua  definizione  destinato  ad  una  certa  stabilità,  mal  si  adegua  a  obiettivi 
finanziari  che sono per loro natura congiunturali;  la conseguenza immediata si 
sostanzia  nella  possibilità  di  rapida  obsolescenza  del  disposto  costituzionale  e 
nella difficoltà di successiva modifica dello stesso18.
Il  principio  del  pareggio  di  bilancio  è  stato  introdotto  di  recente19 anche 
nell'ordinamento spagnolo,  seppur con una logica differente rispetto alla scelta 
tedesca. 
La  riforma costituzionale  ha interessato l'art.  135 comma 2 della  Costituzione 
prevedendo che sia lo Stato che le Comunità Autonome non potranno incorrere a 
partire dal 2020 in un deficit strutturale che superi quanto previsto dalla normativa 
derivante all'Unione Europea, mentre spetterà ad una  ley organica, da adottarsi 
entro il giugno 2012, fissare il deficit massimo strutturale consentito allo Stato e 
alle Comunità Autonome in relazione al PIL. L'eventuale debito andrà autorizzato 
con legge. 
18. Osservazione propria di  R. PEREZ, ult. op. cit.
19.  La legge di  riforma costituzionale spagnola è stata introdotta a seguito della 
iniziativa legislativa del 26 agosto 2011, e si è caratterizzata per un iter rapidissimo  in 
quanto approvata in data 2 settembre 2011 dal Congresso dei Deputati, dal Senato il 7 
settembre e promulgata dal Re in data 26 settembre.
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I  limiti  previsti  potranno essere  derogati,  con voto a maggioranza assoluta del 
Congresso  dei  Deputati  solo  in  presenza  di  catastrofi  naturali,  recessione 
economica  o altre  situazioni  di  emergenza  straordinaria20.  Un dato  che  appare 
chiaramente percepibile è relativo alla diversa tecnica normativa che differenzia 
l'intervento spagnolo da quello tedesco: se in quest'ultimo è stato introdotto uno 
specifico  vincolo  numerico  all'indebitamento  annuo,  nell'ordinamento  spagnolo 
viene  individuato  l'obiettivo  finanziario  del  pareggio  di  bilancio  mediante  un 
rinvio  a  quelli  che  saranno  i  vincoli  stabiliti  in  sede  di  Unione  Europea.  Si 
rilevano invece analogie per quanto riguarda le possibili cause di deroga ai limiti 
previsti.
Recente  anche  la  modifica  dell'ordinamento  francese,  attualmente  in  fieri;  il 
progetto  di  riforma  costituzionale  è  stato  infatti  approvato  dall'Assemblea 
Nazionale il  13 luglio 2011, ma tuttavia necessita ancora o di un'approvazione 
popolare mediante referendum o dei 3/5 dei parlamentari riuniti in Congresso.
In Francia già dal 2008, mediante la Loi constitutionelle n. 2008-724 du 23 juillet  
2008, era stato introdotto nell'art. 34 della Costituzione, l'obiettivo dell'equilibrio 
dei  conti  delle  Amministrazioni  pubbliche,  prevedendo da  parte  delle  leggi  di 
programmazione  la  definizione  degli  orientamenti  pluriennali  delle  finanze 
pubbliche.  Tuttavia  il  Rapport  Camdessus,  del  21  giugno  2010,  riteneva 
insufficiente  dale  norma,  raccomandando  un  rafforzamento  delle  previsioni 
normative a garanzia dell'equilibrio dei conti pubblici21.
Pertanto  nel  marzo  2011  il  Governo  ha  presentato  un  progetto  di  legge 
costituzionale che si è sostanziato nella riforma testè indicata.
La  nuova  legge  modifica  in  primo  luogo  l'art.  34  della  Costituzione  francese 
istituendo una nuova categoria di leggi, le c.d. “leggi quadro d'equilibrio delle 
finanze pubbliche” (LCEFP). Il compito di tali leggi, subordinate ad una ulteriore 
loi  organique che  ne  fisserà  i  dettagli,  è  di  determinare  gli  orientamenti 
20.  In  relazione  all'introduzione  del  principio  del  pareggio  di  bilancio  nella 
Costituzione spagnola vedasi F. FABBRINI, Il Pareggio di bilancio nelle Costituzioni degli  
Stati membri dell'UE, in Quaderni Costituzionali, 4, 2011
21 In ordine a tali tematiche A. PIROZZOLI,  Il vincolo costituzionale del pareggio di  
bilancio, in Rivista telematica giuridica dell' Associazione Italiana dei Costituzionalisti, 
4/2011.
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pluriennali, fissando un tetto di spesa e un minimo di misure relative alle nuove 
entrate che le leggi finanziarie annuali saranno tenute a rispettare. 
Il  sistema,  invero  piuttosto  articolato,  viene  poi  completato  da  un  controllo 
obbligatorio  e  preventivo  del  Conseil  constitutionnel che  verificherà  i  saldi  di 
bilancio  iscritti  nella  legge  finanziaria  e  nella  legge  di  finanziamento  della 
sicurezza sociale e, nell'ipotesi di non congruità di queste ultime rispetto a quanto 
disposto con la LCEFP, disporrà l'adozione del bilancio dell'anno precedente in 
misura di un dodicesimo per ciascun mese22.
In  relazione  alla  riforma  francese  si  può  notare  un  meccanismo  di  controllo 
piuttosto effettivo, rappresentato dal ruolo del  Conseil constitutionnel, che ha il 
compito  di  verificare  la  compatibilità  delle  leggi  finanziarie  con  la  LCEFP, 
laddove  un  tale  meccanismo  di  controllo  è  assente  invece  nella  normativa 
spagnola .
In relazione invece alle esperienze straniere in tema  sedi di confronto tra Stato 
centrale  ed  autonomie  territoriali  in  ordine  alle  scelte  attinenti  le  misure  di 
coordinamento della finanza pubblica, si pongono come particolarmente rilevanti 
le soluzioni adottate in Spagna ed in Germania.
La  Costituzione  post-franchista  spagnola  del  1978,  è  caratterizzata  da  un 
accentuato  meccanismo  di  decentramento  politico  e  si  basa  sulla  volontaria 
adesione delle Comunitades Autonomas all'organizzazione territoriale dello Stato. 
Se da un lato nell'ordinamento spagnolo viene affermato il principio di unità dello 
Stato  e  della  sua  indissolubilità23,  dall'altro  viene  riconosciuto  il  diritto 
all'autonomia delle nazionalità e delle regioni che lo compongono.
Dal punto di vista della finanza pubblica, rivestono una particolare importanza gli 
artt.  156  e  157   della  Costituzione  Spagnola24,  nonché  la  Ley  Orgánica de 
22 Una ricostruzione della riforma francese F. FABBRINI, op.cit.
23.  Testualmente  così  dispone  l'art.  2  «  La  Constitución  se  fundamenta  en  la 
indisoluble  unidad  de  la  Nación  española,  patria  común  e  indivisible  de  todos  los 
españoles,  y  reconoce y garantiza  el  derecho a  la  autonomía de las  nacionalidades  y 
regiones que la integran y la solidaridad entre todas ellas  »
24. Recita l'art. 156 al comma  1 « Le Comunità autonome godranno di autonomia 
finanziaria per lo sviluppo e l'adempimento delle loro funzioni,  in base ai  principi  di 
coordinamento con le finanze statali e di solidarietà fra tutti gli spagnoli. », mentre l'art. 
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Financiación  de  las  Comunidades  Autónomas (la  c.d  LOFCA)25.  Se  l'art.  156 
sancisce  l'autonomia  finanziaria  delle  comunità  autonome  pur  nel  quadro  dei 
principi  di  coordinamento  con la  finanza  statale,  l'art.  157 oltre  a  elencare  la 
tipologia  delle  entrate,  prescrive  al  comma  3  la  potestà  statale  di  potere 
determinare unilateralmente il sistema di finanziamento regionale delimitando le 
competenze finanziarie delle autonomie.  Concepito come strumento facoltativo 
dalla  norma,  lo  Stato  ha  emanato  la   Ley  Orgánica de  Financiación  de  las 
Comunidades Autónomas  che potrebbe essere definita come una legge organica 
che dà attuazione all'autonomia finanziaria sancita dall'art. 156.
La LOFCA, all'art. 3 istituisce un importante sede di coordinamento tra stato e 
autonomie,  il  Consejo  de  Política  Fiscal  y  Financiera  de  las  Comunidades  
Autónoma26,  organo composto dal Ministro dell'Economia e finanze, il Ministro 
della Pubblica Amministrazione (corrispondente al nostro Ministro della Funzione 
Pubblica) e dagli assessori alle finanze della Comunità Autonome. Esso si pone 
quale  organo  di  negoziazione  politica  tra  Stato  e  autonomie  che  si  traduce 
nell'accordo finanziario tra le stesse.  E'  quindi sede di un coordinamento della 
finanza pubblica, ottenuta mediante accordo di tipo politico, ed è espressione di 
157 dispone al comma 1 « Le risorse delle Comunità autonome sono costituite da: A) le 
imposte cedute in tutto o in parte dallo Stato; le sovrimposte su imposte statali ed altre 
forme di partecipazione alle entrate dello Stato; B) le loro imposte, tasse e contributi 
speciali;  C)  i  trasferimenti  di  un  fondo  di  compensazione  inter-territoriale  ed  altre 
assegnazioni  a  carico  dei  bilanci  generali  dello  Stato;  D)  gli  utili  derivanti  dal  loro 
patrimonio  ed  entrate  di  diritto  privato;  E)  il  prodotto  delle  operazioni  di  credito  ». 
Fondamentale  poi  il  disposto  del  co.3  del  medesimo  articolo  che  così 
prescrive:«Mediante  legge  organica  si  potrà  regolare  l'esercizio  delle  competenze 
finanziarie elencate al comma 1 di questo articolo, le norme intese a risolvere i conflitti 
che possano insorgere e le possibili forme di collaborazione finanziaria tra le Comunità 
autonome e lo Stato»
25. Ley Orgánica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiación de las Comunidades 
Autónomas, oggetto peraltro di diverse modifiche nel corso degli anni con rispettive leggi 
organiche di riforma. Per un'analisi della stessa vedasi L. ANTONINI, M. BARBERO e A. PIN, 
La legge organica spagnola sulla finanza delle comunità autonome: spunti utili per il  
federalismo fiscale italiano, in  Rivista di diritto finanziario e scienza delle finanze,  I, 
2005, 87 e ss.
26. L'art. 3 della Lofca così dispone testualmente: « Para la adecuada coordinación 
entre la actividad financiera de las Comunidades Autónomas y de la Hacienda del Estado 
se  crea  por  esta  Ley el  Consejo de  Política  Fiscal  y  Financiera  de  las  Comunidades 
Autónomas, que estará constituido por el Ministro de Economía y Hacienda, el Ministro 
de Administraciones Públicas y el Consejero de Hacienda de cada Comunidad o Ciudad 
Autónoma.»
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una  dialettica  inter-governativa,  in  considerazione  della  sua  composizione  di 
esponenti degli esecutivi regionali e di quello statale27. All'accordo politico in sede 
di Consejo de Política Fiscal y Financiera de las Comunidades Autónoma segue 
poi accettazione da parte di ogni regione in sede di commissione mista paritaria 
Stato  –  Comunità  Autonoma.  Il  CPFF  si  pone  quindi  come  un  organo  di 
negoziazione  del  finanziamento  delle  Comunità  Autonome,  di  garanzia  per  la 
stabilità finanziaria, di coordinamento per le politiche di indebitamento, nonchè 
degli interventi perequativi28. Con maggiore dettaglio in sede di CFPP vengono 
concordati tra Stato e comunità autonome, gli escenarios triennali in base ai quali 
poi le singole comunità approveranno i loro bilanci, fermo restando che in caso di 
mancato accordo le singole comunità potranno comunque approvare il bilancio di 
previsione rispettando tuttavia i vincoli previsti dalla legge di stabilità statale.
Appare significativo inoltre l'esame dell' ordinamento tedesco. Esso si differenza 
da quello spagnolo per un maggiore dettaglio delle disposizioni costituzionali in 
tema di finanza dei Länder: in primo luogo è posto un principio di separazione tra 
competenze  normative  in  forza  del  quale  lo  stato  centrale  (il  c.d.  Bund)   e  i 
Länder possono compiere solo le attività che sono in grado di finanziare e non 
possono  finanziare  le  attività  altrui29.  Nel  sistema  tedesco  in  tema  di  sedi  di 
concertazione  tra  Bund  e   Länder  vi  sono  due  organi  meritevoli  di  essere 
analizzati: il primo è il Bundesrat, il secondo è il Finanzplanungsrat.
Il  Bundesrat altro non è che un Senato Federale, una camera rappresentativa dei 
Länder (la ripartizione dei membri tra i Länder è legata alla popolazione degli 
stessi); pertanto si pone come organismo assembleare, espressione dei governi dei 
Länder30.  Quindi,  pur  essendo  un  organo  parlamentare,  non  è  elettivo.  Di 
27.  A.  RODRIGUEZ BEREIJO,  Decentramento  politico  e  decentramento  fiscale:  
l'esperienza spagnola, in www.issirfa.cnr.it, 2006
28.  Sul punto vedasi  G.G.CARBONI,  Il  Coordinamento della finanza pubblica alla  
luce di alcune esperienze straniere, in www.federalismi.it, 2007
29. I. NICOTRA, Principio unitario e federalismo fiscale negli ordinamenti a struttura  
decentrata, in www.forumcostituzionale.it 
30.  A tal  proposito  A.  DE PETRIS,  Bundesrat:  istruzioni  per  l'uso.  Il  ruolo  della 
seconda camera in un ordinamento federale, in www.associazionedeicostituzionalisti.it ,  
nel cui contributo viene chiarito l'imperatività del mandato nonché le particolari modalità 
di votazione in seno al Bundesrat.
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particolare  importanza  è  il  suo  potere  di  “veto”,  esercitabile  con  votazione  a 
maggioranza assoluta, nei confronti di qualsiasi provvedimento del Bundestag (la 
camera alta, elettiva) che comporti delle conseguenze finanziarie per i  Länder31.
Organo di concertazione,  specificamente dedicato al  coordinamento finanziario 
era poi il  Finanzplanungsrat  (Consiglio di pianificazione finanziaria), composto 
dal Ministro delle Finanze del Bund (che  lo presiedeva), dai ministri delle finanze 
dei  Länder nonché da 4 rappresentanti dei comuni e delle unioni dei comuni. Il 
suo ruolo era meramente consultivo, con funzione di emanazione di pareri non 
vincolanti  in  tema  di  definizione  delle  politiche  di  bilancio,  contribuendo  alla 
definizione del programma di stabilità.
Dal 2002 il suo ruolo fu inoltre rafforzato attribuendo a tale organo, nel caso di 
mancato rispetto da parte di un  Länder del Patto di stabilità interno, il potere di 
emanare raccomandazioni e richiami32. 
Importante tuttavia sottolineare come in data 10 agosto 2009, sia stata approvata 
apposita  legge  federale   che  ha  disciolto  il   Finanzplanungsrat,  e  istituito  il 
Consiglio di  Stabilità (il  ricordato  Stabilitätsrat)  il  quale,  oltre ad esercitare le 
competenze  viste  in  precedenza,  ha  assorbito  tutti  i  poteri  e  le  prerogative 
dell'organo che ha sostituito.
Analizzando i tre organi di cui si è testè trattato,  il  dato comune emergente si 
sostanzia   nella  non  elettività  dei  componenti  degli  organi  deputati  alla 
concertazione tra  Stato  centrale  ed  Autonomie  territoriali:  tutti  i  membri  degli 
organi  esaminati  non  sono  elettivi,  non  sono  espressione  diretta  del  corpo 
elettorale,   né tantomeno sono designati  da assemblee elettive,  essendo invece 
designati dagli esecutivi statali o locali; la conseguenza di tale scelta comporta 
una collaborazione, una dialettica, in tema di definizione di obiettivi comuni di 
finanza pubblica, che viene realizzata con una forma di cooperazione tra esecutivi.
31. V. LOSCO, Il federalismo fiscale in Germania, Egea, Milano, 2005, 10
32.  Organo disciplinato dall'art.  51 della  Legge  tedesca sui  principi  di  bilancio 
(Haushaltsgrundsatzegesetz), così  G.G.CARBONI, ult. op.cit.,
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CONCLUSIONI
Come si è potuto vedere nel presente elaborato, sono molteplici i mutamenti che si 
sono  prodotti  in  forza  del  nuovo  contesto  normativo,  proveniente  dall'Unione 
europea e dal nuovo contesto costituzionale.
Se  in  passato  le  decisioni  finanziarie  si  risolvevano  essenzialmente  nel 
fondamentale  ruolo  della  finanza  statale,  ora  assume  un  rilievo  prioritario  la 
finanza pubblica nel suo complesso. Proprio in ragione di tale rilievo, si è resa 
necessaria una disciplina che sviluppasse le decisioni finanziarie nell'ambito di un 
sistema  multilivello,  che  riuscisse  a  garantire  le  esigenze  di  unitarietà  ed  allo 
stesso  tempo  di  differenziazione,  mediante  procedure  partecipate  che 
assicurassero il necessario coinvolgimento delle autonomie in forme consone al 
loro rinnovamento. Obiettivo quest'ultimo perseguito, ed in parte raggiunto con la 
legge 5 maggio 2009, n. 42 e con la legge 31 dicembre 2009, n.196. 
Sono  molteplici  le  criticità  relative  alla  disciplina  delle  procedure  finanziarie 
concernenti il coordinamento dinamico della finanza pubblica. 
In primo luogo non può non essere rilevata l'erosione delle prerogative dello Stato 
in  tema  di  decisioni  di  finanza  pubblica,  causata  da  due  tendenze  normative 
divergenti: i vincoli finanziari europei e la riforma del titolo V.
I  vincoli  europei  nascono  come  visto  nel  capitolo  I,  come  principalmente 
contenutistici,  evolvendosi  solo  di  recente  anche  in  precise  scadenze 
procedimentali.  La  maggiore  accentuazione  di  essi,  la  maggiore  intensità  e 
complessità del corpus normativo dell'Unione Europea in tema di finanza pubblica 
ha comportato e comporta una progressiva erosione di sovranità; elemento questo 
da  non sottovalutare,  in  quanto  in  conseguenza  dell'adesione  della  Repubblica 
all'unione monetaria, vi è stata una rinuncia di sovranità che si è sostanziata non 
solo relativamente alla politica monetaria, attualmente gestita dalla BCE, ma allo 
stesso tempo della predisposizione di rigidi vincoli in tema di deficit annuali e di 
debito  pubblico  che  comporta  una  minore  autonomia  dei  singoli  stati  membri 
nella definizione delle proprie politiche di bilancio.
97
Altra  spinta,  divergente  rispetto  al  contesto  normativo  europeo,  è  data  dalla 
riforma  del  titolo  V  che  ha  rideterminato  il  rapporto  Stato  -  Autonomie, 
nell'ambito di una logica di  equiordinazione nei rapporti  tra i  diversi  livelli  di 
Governo.  Bisogna  tuttavia  osservare,  come  i  poteri  statali  in  tema  di 
coordinamento della finanza pubblica nei confronti delle Autonomie hanno subito 
un  ridimensionamento, non paragonabile come ampiezza dello stesso, alla perdita 
di sovranità subita per via dei vincoli europei.
A livello  costituzionale  è  d'uopo  evidenziare  la  portata  storica  della  prossima 
introduzione  del  vincolo  del  pareggio  di  bilancio  nella  Costituzione.  In  primo 
luogo in quanto viene operato un superamento della logica con la quale era stato 
concepito l'art. 81, che mirava a introdurre vincoli principalmente procedurali, di 
riparto di competenze tra Governo e Parlamento, in ordine ai bilanci; la riforma 
dell'art.  81  invece  introduce  dei  vincoli  contenutistici.  Si  può osservare  come 
l'introduzione del c.d. "semestre europeo" da una parte e la riforma dell'art.  81 
dall'altra, abbiano comportato il superamento del dualismo tradizionale tra vincoli 
europei  e  normativa  costituzionale  italiana:  se  i  primi  erano  essenzialmente 
contenutistici  ed  i  secondi  procedurali,  ora  entrambi  i  due  corpus  normativi 
prevedono al loro interno obblighi di condotta e di risultato.
Sempre la riforma dell'art. 81, avvicinerebbe la posizione dello Stato a quella di 
regioni ed enti locali: questi ultimi attualmente seguono il riparto di competenze 
tra assemblee ed esecutivi delineato dall'art.81, ma allo stesso tempo trovano nella 
Costituzione un importante vincolo contenutistico previsto all'art. 119 comma 6, 
la  c.d golden rule,  che dispone il  ricorso all'indebitamento solo per  finanziare 
spese di investimento. Un'eventuale approvazione del disegno di legge di riforma 
dell'art.81  Costituzione  introdurrebbe  anche  per  lo  Stato  vincoli  contenutistici, 
eliminandosi in tal guisa  una significativa asimmetria con regioni ed enti locali.
Vi è comunque da sottolineare alcune perplessità che, fondatamente, sono state 
avanzate  dalla  dottrina.  Effettivamente  si  può  dubitare  dell'opportunità 
dell'inserimento  del  vincolo  del  pareggio  di  bilancio  direttamente  in  un  testo 
costituzionale;  in  primo  luogo  per  la  difficoltà  definitoria  relativamente  allo 
stesso, che richiederebbe una normativa effettivamente piuttosto precisa e che mal 
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si  adatta  ad  un  testo  costituzionale  ed  in  secondo  luogo  per  l'eccessivo 
irrigidimento  dell'ambito  di  autonomia  dello  Stato  in  ordine  alle  politiche  di 
bilancio. Un divieto eccessivamente rigido potrebbe comportare l'impossibilità per 
lo  Stato  di  perseguire  politiche  anticicliche  mediante  l'aumento  della  spesa 
pubblica, sottoforma di investimenti, in presenza di situazioni recessive. 
Vi è inoltre da sottolineare come l'accelerazione della riforma dell'art. 81, è dovuta 
essenzialmente alle  turbolenze riguardo ai  titoli  del  debito  pubblico del  nostro 
paese, ma è dubbio che proprio l'introduzione del vincolo del pareggio di bilancio 
in Costituzione possa essere una soluzione idonea a tale situazione. 
I dati relativi a deficit e debito pubblico della Repubblica Italiana, non sono in 
realtà peggiori di quelli di altre economie del G8 (ad es. il Giappone, gli USA se si 
considera il dato aggregato di debito pubblico e del settore privato), che tuttavia 
non  hanno  subito  tensioni  sui  titoli  del  debito  pubblico  paragonabili  a  quelle 
italiane. Probabilmente il problema è più da ricercarsi nella singolare governance 
della moneta europea e nella non coincidenza tra emittente dei titoli del debito 
pubblico  (lo  Stato)  e  la  Banca  Centrale  (che  agisce  attualmente  a  livello 
sovranazionale), piuttosto che nella mancanza nell'ordinamento del principio del 
pareggio di bilancio inserito in Costituzione.
Sempre a livello costituzionale è d'uopo una riflessione sul titolo V: in ordine al 
tema  del  coordinamento  della  finanza  pubblica,  la  scelta  del  revisore 
costituzionale,  ha  comportato  un  ampio  contenzioso  dinanzi  alla  Consulta. 
L'inserimento  della  materia  coordinamento  della  finanza  pubblica,  tra  le 
competenze  legislative  concorrenti  ha  aggiunto  al  problema della  difficoltà  di 
definizione  del  singolo  ambito  materiale,  quello  della  distinzione  su  quali 
interventi possano essere qualificati in termini di legislazione di principio e quali 
di dettaglio. A ciò vi è da aggiungere come la Corte costituzionale non può dirsi 
che abbia offerto delle soluzioni univoche e un' adeguata definizione dell'ambito 
delle rispettive competenze di Stato e regioni, pur avendo delineato alcuni punti 
fermi.
Non  vi  è  dubbio  che  la  Corte  riconosca  alla  potestà  concorrente  in  tema  di 
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coordinamento della finanza pubblica un carattere di trasversalità, che consente 
l'intervento statale in materie di competenza regionale.
Essendo  una  competenza  concorrente,  il  primo  problema  in  ordine  logico  si 
sostanzia nella necessità di distinguere tra normativa di principio e di dettaglio; 
vengono  considerati  pacificamente  di  principio  i  limiti  posti  in  relazione  al 
disavanzo,  mentre  maggiori  problemi  si  sono posti  in  relazione ai  c.d.  tetti  di 
spesa. Per quanto attiene a tale tipologia di vincoli finanziari si considerano, per 
giurisprudenza piuttosto consolidata della Corte, normativa di principio e pertanto 
legittima,  i  c.d “tetti  di  spesa” purchè si  rivolgano ad aggregati  rilevanti  della 
stessa, semprechè venga lasciato agli enti territoriali un certo ambito di libertà di 
allocazione delle risorse e in ragione della transitorietà del vincolo stesso.
Con  maggior  precisione,  appare  consolidata  l'elaborazione  della  Corte  che 
qualifica  come  normativa  di  principio,  il  vincolo  di  spesa  caratterizzato  da 
transitorietà, e purchè non siano previsti in modo esaustivo strumenti o modalità 
per il perseguimento di tale obiettivo. Da questo punto di vista è da dubitare che 
la transitorietà possa qualificarsi come una qualità tale da far assumere ad una 
normativa il carattere di principio; con maggiore precisione potrebbe definirsi una 
situazione in presenza della quale si consente un intervento di dettaglio.
In relazione a quest'ultimo aspetto si possono delineare,  oltre alla transitorietà, 
anche  altre  situazioni  in  cui  appare  che  la  Corte  ammetta  degli  interventi  di 
dettaglio. In primo luogo allorquando vengano poste dallo Stato delle limitazioni 
anche a specifiche voci di spesa, se esse sono conseguenza dell'inosservanza da 
parte  dell'ente  territoriale  di  un  vincolo  costituente  normativa  di  principio. 
Afferma  la  Corte  infatti  che  la  norma  sanzionatoria  abbia  natura  accessoria, 
rispetto al  vincolo disposto con normativa di  principio, che si giustifichi in tal 
guisa,  la  predisposizione quale  conseguenza sanzionatoria  consistente  anche di 
vincolo a specifica voce di spesa.
Altra situazione in cui viene consentito un intervento c.d. di dettaglio si realizza 
nel  caso  della  c.d.  sussidiarietà  legislativa;  concetto  elaborato  dalla  Corte  in 
termini  più  generali  nella  sentenza  303/03,  in  riferimento  alla  potestà  di 
coordinamento della finanza pubblica nella sentenza 376/03.
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La giurisprudenza della Corte offre ancora meno certezze in relazione alle regioni 
a statuto speciale. Se in una prima fase, il ruolo del coordinamento statale rispetto 
alle autonomie differenziate appariva regolato alla stregua degli statuti speciali, 
tale  conclusione  appare  perlomeno  dubbia  a  seguito  della  recente  sentenza  n. 
229/2011.
Vi  è  poi  da  analizzare  l'impatto  della  legge  sul  “federalismo  fiscale”  e  della 
riforma della contabilità pubblica. La prima, come noto, è stata posta per attuare i 
principi di cui all'art. 119, la seconda per superare quelle che erano state sempre 
considerate le diverse criticità del ciclo di bilancio disciplinato dalla legge 468/78, 
nonché più recentemente (con la riforma del  2011) per adeguare gli  strumenti 
contabili e loro scadenze alle regole del nuovo “semestre europeo”.
La legge 42/09, come visto, ha ribadito la scelta dello strumento delle conferenze 
rinnovate mediante la creazione di strutture specificamente dedicate, in ordine alle 
istituzioni di raccordo tra Stato,  regioni ed enti locali,  per ciò che concerne le 
misure di coordinamento della finanza pubblica. 
Una tale scelta suscita forti perplessità, in quanto tale strumento che preesisteva 
alla riforma costituzionale del 2001; si è correttamente rilevato come tale riforma 
non  possa  considerarsi  completa  senza  la  coesistenza  con una  modifica  dei 
procedimenti legislativi e l'introduzione di un Senato federale o l'istituzione della 
Commissione Bicamerale ex art. 11 l.cost 3/01.
Riguardo alla riforma della legge di contabilità pubblica, pur essendo cambiati i 
documenti  di  bilancio,  nonché le  relative scansioni  temporali,  è  effettivamente 
dubbio che si siano affrontate e risolte le criticità in materia.
Come visto, la dottrina sottolineava quali problematiche della legge finanziaria la 
sua elefantiasi  normativa,  la  prassi  del  maxi  emendamento,  l'apposizione della 
questione di fiducia su quest'ultimo. 
La  prassi  dell'elefantiasi  normativa  si  è  attenuata  ma  solo  apparentemente, 
venendo ormai inserite molte delle norme del c.d. contenuto eventuale della legge 
finanziaria prima, di stabilità ora, in decreti legge che precedono la “manovra” 
vera e propria.
Sulla prassi del maxi emendamento, nulla è stato previsto nella legge di riforma 
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della contabilità pubblica, e anche nel mese di novembre 2011 è stato presentato 
dal Governo un emendamento che ha riscritto gran parte del disegno di legge di 
stabilità per il 2012. Analogo discorso va operato in riferimento alla questione di 
fiducia sul maxi emendamento. 
Pertanto in riferimento alla legge di riforma della contabilità pubblica, non vi sono 
soluzioni a tali criticità, nonostante per molti aspetti essa abbia avuto una portata 
innovativa; a ciò va aggiunto come in relazione alle procedure di coordinamento 
dinamico della finanza pubblica non vi sia stato alcun rilevante cambiamento se 
non nel  nomen juris dei  documenti  che contengono tali  norme e nelle relative 
scadenze temporali.
Dalle  esperienze  straniere  possono  trarsi  perlomeno  due  spunti  di  particolare 
interesse.
In primo luogo in relazione alla possibile coesistenza di una camera territoriale 
con  un  organo  di  raccordo  specificamente  dedicato  alla  materia  finanziaria; 
l'esperienza della  Germania,  affianca al  Bundesrat  quale camera territoriale,  lo 
Stabilitätsrat, quale organo di confronto tra Stato e autonomie.
Altra  esperienza,  che  può  invece  trarsi  dall'ordinamento  spagnolo  si  sostanzia 
nell'inserimento  di  normative  attinenti  la  finanza  pubblica  in  leggi  c.d. 
“organiche”.  Norme  che  pur  non  avendo  rango  costituzionale,  ricoprono 
nell'ambito della gerarchia delle fonti carattere sovraordinato rispetto agli atti con 
forza di legge, in guisa tale che un'inosservanza da parte di questi ultimi si risolva 
in un vizio di legittimità degli stessi.
Da  questo  punto  di  vista  il  disegno  di  legge  di  riforma  dell'art.  81  della 
Costituzione, sembra avviarsi alla possibilità di recepire tali spunti, disponendo, a 
seguito  delle  sollecitazioni  europee  attente,  seppure  ad  altri  effetti,  anche  alla 
qualità delle fonti delle regole nazionali sulle finanze pubbliche, la necessità di 
una legge “rinforzata”, da approvare a maggioranza assoluta dei componenti di 
ciascuna delle due Camere relativa al contenuto della legge di bilancio, le norme 
fondamentali, i criteri volti ad assicurare l'equilibrio di bilancio, la sostenibilità 
del debito del complesso delle pubbliche amministrazioni. 
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